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RESUMO
Objetivo: o objetivo principal deste estudo consiste em avaliar o Novo Modelo de Cobranga
da Divida Ativa da Unido (NMCDAU), segundo o “ciclo de vida da inovagéo no setor publico”
proposto pela Organizacgédo para a Cooperacgédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).
Metodologia: a metodologia foi dividida em duas partes, a primeira qualitativa e a segunda
quantitativa. Na primeira parte, foram coletados os principais documentos reguladores e
divulgadores do NMCDAU e realizada a andlise de contetido. Na segunda parte do estudo,
foram coletados dados quantitativos, nos sistemas de controle da PGFN e do CNJ, para analise
da relacdo do NMCDAU quanto a taxa de congestionamento do poder judiciario, aos custos de
cobranca, a arrecadacdo e a difusdo da inovagdo, por meio de estatistica descritiva dos
indicadores selecionados, com a hipdtese de pesquisa de que ha impacto positivo relevante.
Resultados: os resultados indicam que o NMCDAU surge da constatada ineficiéncia do modelo
tradicional de cobranga, se baseia nas melhores préaticas adotadas em paises membros da OCDE,
com impacto positivo na arrecadacao e na reducdo dos custos de cobranga, embora ndo tenha
sido verificado impacto relevante na taxa de congestionamento do poder judiciario e na difusdo
da inovacéo.
Contribuicdes praticas: o trabalho contribui por meio da analise da politica publica que se
destina a resolver problemas histéricos da cobranca de crédito publicos no Brasil, por meio da
minuciosa analise dos normativos que norteiam as mudancas implementadas pela PGFN, a
forma pela qual o processo se desenvolveu, seus resultados e impacto.
Contribuicdes sociais: o estudo pode contribuir para difusdo da inovacdo analisada, por meio
da adocéo pelos demais entes federativos brasileiros, com potencial para solugéo de problemas
relativos a baixa efetividade e elevados custos de cobranca dos créditos fiscais, bem como para
reducdo da taxa de congestionamento do poder judiciario, com ganhos para toda a sociedade.
Originalidade: o trabalho avanga em um campo pouco explorado de investigacdo da relagdo
entre estratégias diferenciadas de cobranga e seu impacto na efetividade da arrecadacdo dos
creditos fiscais, fazendo analise qualitativa e quantitativa de um modelo inovador no cenario
nacional, seguindo o modelo proposto pela OCDE, denominado “ciclo de vida da inovagdo no
setor publico”.
Palavras-chave: inovagdo, divida ativa, efetividade, arrecadacdo, custos, taxa de

congestionamento.



ABSTRACT
Purpose: the main objective of this study is to evaluate the New Model for the Collection of
the Active Debt of the Union (NMCDAU), according to the “life cycle of innovation in the
public sector” proposed by the Organization for Economic Cooperation and Development
(OECD).
Design/Methodology: the methodology was divided into two parts, the first qualitative and the
second quantitative. In the first part, the main regulatory documents and disseminators of the
NMCDAU were collected and content analysis was carried out. In the second part of the study,
quantitative data were collected, in the control systems of PGFN and CNJ, for analysis of the
NMCDAU's relation to the congestion rate of the judiciary, collection costs, collection and
diffusion of innovation, through descriptive statistics of the selected indicators, with the
research hypothesis that there is a relevant positive impact.
Findings: the results indicate that the NMCDAU arises from the verified inefficiency of the
traditional collection model, is based on the best practices adopted in OECD member countries,
with a positive impact on collection and reduction of collection costs, although there was no
relevant impact on the congestion rate of the judiciary and on the diffusion of innovation.
Practical contributions: the work contributes through the analysis of public policy that aims
to solve historical problems in the collection of public credit in Brazil, through the detailed
analysis of the norms that guide the changes implemented by PGFN, the way in which the
process developed, its results and impact.
Social contributions: the study can contribute to the dissemination of innovation analyzed,
through the adoption by other Brazilian federative entities, with the potential for solution of
problems related to the low effectiveness and high costs of collection of tax credits, as well as
to reduce the congestion rate of the judiciary, with gains for the whole society.
Originality: the work advances in a little explored field of investigation of the relationship
between differentiated collection strategies and their impact on the effectiveness of tax credit
collection, making a qualitative and quantitative analysis of an innovative model in the national
scenario, following the model proposed by the OECD, called “ life cycle of innovation in the
public sector .
Keywords: innovation, active debt, effectiveness, collection, costs, congestion charge.
Search category: Master’s thesis.
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1 Introducéo
1.1 O contexto

O pagamento de tributos é concebido como um dever dos cidaddos, que devem
contribuir para o financiamento das atividades estatais, na medida de suas capacidades
contributivas (Torres, 2014).

A maior parte dos valores devidos ao estado sdo adimplidos voluntariamente pelos
contribuintes, haja vista que apenas 7,8% das entidades empresariais ativas possuem débitos
inscritos em Divida Ativa da Unido (DAU) (Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional [PGFN],
2019a).

Inobstante, as obrigacGes tributarias que ndo sdo pagas voluntariamente podem causar
enormes danos ao estado, que se vé privado de importantes recursos. Em ambito federal, o
estoque de créditos publicos inscritos em DAU administrado pela PGFN alcanca a cifra de R$

2,436 trilhdes, que vem aumentando ao longo do tempo, como ilustra a Figura 1.

Evolucédo do estoque da DAU

L

g 3

825

e 2

l{@)

£ 1,5

*; 1

3 0,5

S o

TE 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Exercicio

Figura 1. Evolucéo do estoque da DAU

Né&o efetuado o pagamento voluntariamente pelo contribuinte, as secretarias de fazenda
dos entes federativos remetem o crédito fiscal para as Procuradorias fiscais, para inscricdo em
DAU e ajuizamento da pertinente execucdo fiscal, na forma dos artigos 201 a 204 do Cddigo
Tributario Nacional (CTN) (Lei n. 5.172, 1966), do Processo Administrativo Fiscal (PAF)
(Decreto n. 70.235, 1972) e da Lei de Execucdes Fiscais (LEF) (Lei n. 6.830, 1980), conforme
o fluxo ilustrado na Figura 2.
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Fluxo Geral da Divida Ativa

Orgao de origem PGFN Orgao do Poder Judiciario
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-
Figura 2. Fluxo do modelo tradicional de inscricdo em DAU até o ajuizamento da

execucdo fiscal
Fonte: Recuperado de http://www.pgfn.fazenda.gov.br/assuntos/divida-ativa-da-uniao

Em ambito federal, a inscricdo e cobranca da divida ativa da Unido compete a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, conforme previsto no artigo 131, § 3° da Constituicéo
da Republica Federativa do Brasil (CRFB) (Constituicdo, 1988).

A inscricdo em divida ativa e o ajuizamento de execucdes fiscais sdo, tradicionalmente,
entendidos como atos vinculados, que dependem de autorizacdo legislativa para ndo serem
realizados, sob pena de responsabilidade funcional, civel e criminal do agente publico que
deixar de pratica-los (Tribunal de Justica de Minas Gerais [TIMG], 2020).

Em virtude desta visdo burocratica do direito, a avaliacdo da eficiéncia e efetividade das
execucdes fiscais como instrumento de cobranca do crédito pablico restou afastada por longos
anos, concentrando-se as Procuradorias e o Judiciario no cumprimento formal dos atos
legalmente previstos, sem qualquer compromisso com os resultados alcangados, em um tipico
paradigma burocratico de gestao.

Como consequéncia, ao longo dos anos, acumularam-se nas prateleiras do judiciario
pilhas de execucgdes fiscais infindaveis, que se traduzem em repositorio de atos indcuos, que
consomem, em média, 9 anos até a baixa definitiva, prazo superior ao das demais classes

processuais, conforme ilustra a Figura 3.
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Figura 3. Tempo médio do processo baixado na Justica Federal.
Fonte: Recuperado de “Justica em nimeros”, de Conselho Nacional de Justi¢ca, 2019a, CNJ, p. 47.

O longo tempo de tramitacdo das execucdes fiscais ndo se traduz em efetividade.
Conforme apurado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) (2011), considerado
o0 periodo de novembro de 2009 a fevereiro de 2011, somente em 33,9% dos casos a baixa do
processo judicial ocorreu por pagamento do crédito executado, consoante demonstra a Figura

4.

Distribuigdo de processos de execucdo fiscal segundo o motivo da baixa

declinio de competéncia | 0,20%

cancelamento da inscricio do débito |G 7%

excecao de pré-executividade julgada favoravelmente ao

0,30%
devedor | 0.30%

embargos julgados favoravelmente ao devedor [l 1,30%
remissio NG =2
I, 27, 70%

extingdo por prescricdo ou decadéncia

I 1 1.50%

extin¢do sem resolucdo de mérito

pagamento [ 53,90%

0,00% 5.00% 10,00% 15.00% 20.00% 25.00% 30.00% 35.00% 40,00%

Figura 4. Distribuicdo de processos de execucao fiscal segundo o motivo da baixa.

Fonte: Adaptado de “Custo unitario do processo de execucao fiscal na Justica Federal”, de Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada, 2011, IPEA, p. 20.

Ou seja, 66,1% das execucdes fiscais ndo atingiram seu objetivo, de modo que todos 0s
atos realizados (e os custos associados) foram indcuos.

O excessivo numero de execugdes fiscais tem sido apontado como um dos fatores
principais da morosidade e inefetividade do poder judiciario. Segundo o Conselho Nacional de
Justica (CNJ) (2019a), ao final do exercicio 2018, as execugdes fiscais representavam 45% dos

processos pendentes na justica federal, com taxa de congestionamento de 93%.
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O CNJ, tem se valido da denominada taxa de congestionamento como indicador para
medir o percentual de casos que permanecem pendentes de solucdo ao final do ano-base, em
relacdo ao que tramitou. A taxa de congestionamento a 93% significa que a cada 100 processos
de execucdes fiscais que tramitaram perante a justica federal em 2018, apenas 7% foram
definitivamente extintos.

Contudo, andlise dos dados fornecidos pelo CNJ, no que se refere a taxa de
congestionamento das execucdes fiscais em tramite perante a justica federal no primeiro grau,

revela uma tendéncia de alta até 2016, revertida em 2017 e 2018, conforme ilustra a Figura 5.
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Figura 5. Série historica da taxa de congestionamento das execucdes fiscais em tramite

no primeiro grau da justica federal.

Quando comparada a taxa de congestionamento da fase de execucdo com a fase de
conhecimento, fica clara a influéncia negativa dos processos de execucdo para a taxa de
congestionamento do poder judiciario e, consequentemente, para a celeridade e efetividade da

prestacdo jurisdicional, conforme ilustra a Figura 6.
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Figura 6. Série historica do impacto da execucdo fiscal na taxa de congestionamento

total
Fonte: Recuperado de “Justiga em numeros”, de Conselho Nacional de Justiga, 2019a, CNJ, p. 133.

Por sua vez, a PGFN tem papel crucial na solugdo de tal problema, ao menos a nivel

federal, haja vista que é responsavel por 58,7% das execucGes fiscais em tramite perante a
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justica federal brasileira, conforme ilustra a Figura 7, que considera o cenério de setembro de
2019.

nstitutos (IBAMA, INCRA, INMETRO, INP

Agéncias Reguladoras (ANATEL, ANS, ANTT, ANVISA, AN
Superintendéncias (PREVIC, SUDAM, SUFRAMA, SUNAB, SUSEPE . 1.9%
Estados e Municipios |1,0%
Departamentos Nacionas (DNPM, DNIT, DNER, DETRAN |O 7%
CVM | 0,3%
Fundos e Fomento (FNDE, CAPES, CNPq) 0 2%

Outros |0 4%

Figura 7. Distribuicdo dos processos de execucao fiscal segundo o exequente.
Fonte: Recuperado de “Diagnostico da atuagdo dos Conselhos Profissionais na cobranga da divida ativa”,
de Conselho Nacional de Justica, 2019b, CNJ, p. 9.

Além dos problemas referentes a inefetividade e ao congestionamento do poder
judiciario, o modelo tradicional de cobranca do crédito publico apresenta outro relevante
problema, seu elevado custo.

Em 2012 (IPEA, 2012), foi apresentado estudo a PGFN especificamente quanto ao seu
desempenho na execucdo fiscal de créditos da Unido por meio da Justica Federal, em que se
concluiu que o custo unitario médio total de uma agéo de execucdo fiscal promovida pela PGFN
junto a Justica Federal, em 2012, era de R$ 5.606,67, considerando-se o tempo médio total de
tramitacdo de 9 anos, 9 meses e 16 dias, e a probabilidade de se obter a recuperacdo integral do
crédito de 25,8%.

A considerar o custo minimo de R$ 5.606,67 e a taxa de sucesso de 25,8%, definiu-se
que o ponto a partir do qual é economicamente justificavel a propositura de execucdes fiscais
pela PGFN é de R$ 21.731,45 (IPEA, 2012). Ou seja, nas ac¢Oes de execucdo fiscal de valor
inferior a este, é improvavel que a Unido consiga recuperar um valor igual ou superior ao custo
do processamento judicial.

Portanto, identificam-se trés principais problemas no modelo tradicional de cobranca
dos créditos publicos: alto custo, baixa efetividade e alta demanda pelo poder judiciario.

A partir desse diagndstico, a PGFN, assumindo sua responsabilidade para a solugéo dos
trés problemas acima apontados, deu inicio, no exercicio de 2016, a implantacdo do projeto
denominado Novo Modelo de Cobranga da Divida Ativa da Unido (NMCDAU).

Esse projeto foi pautado nas premissas descritas na Tabela 1.

Tabela 1
Premissas do NMCDAU

Afericdo do grau de recuperabilidade do débito;
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Selecédo de devedores com caracteristicas que permitam a elaboracdo de estratégia uniforme de atuagéo;
Programacéo da cobranga, com estabelecimento de metas e criagdo de indicadores;

Direcionamento do fluxo de cobranca, com racionalizagéo dos recursos humanos e logisticos;
Investimento em inteligéncia artificial para cobranga de pequenos e médios devedores;

Pesquisa e andlise patrimonial em grande escala;

Adequada gestdo patrimonial do devedor;
Producéo e informacGes estratégicas para auxiliar na elaboracao e a¢Ges de cobranca em nivel tatico e

operacional;

Investimento na atividade de inteligéncia fiscal;
Reducdo massiva da quantidade de execucdes fiscais em tramitacdo, com alocacdo da forca de trabalho nas
atividades que representem efetiva perspectiva de arrecadacéo;

Utilizacdo da execucdo fiscal apenas quando esgotados os meios extrajudiciais de cobranca e/ou identificados

indicios de patrimbnio em nome do devedor principal e eventuais corresponsaveis.

O NMCDAU tem por um dos seus objetivos que a execucao fiscal passe de principal

(praticamente Unico) meio de cobranga do crédito fiscal, para constituir tdo somente uma das

alternativas disponiveis, tornando mais eficiente e efetiva, tanto a cobranca administrativa

quanto a judicial.

Para lustrar as principais medidas que envolvem o NMCDAU, apresenta-se uma linha

do tempo, conforme a Figura 8.

« Disponibilizagdo do  sistema
COBRA - Cobranca Administrativa,

Projeto que que permite adequacéo do fluxo
NMCDAU de cobranca conforme a tatica
selecionada.
» Prosseguimento dos  projetos
iniciados em 2016
| 2015 | 2016 | 2017

« Portaria PGFN n° 32, de 16 de janeiro (Brasil, 2019b), que
dispde sobre o Sistema de Recuperagédo de Créditos Inscritos em
Divida Ativa da Unido e do FGTS, com previsdo de elei¢do de
devedores para analise de riscos e monitoramento econdmico-
fiscal, com vistas ao incremento da arrecadacéo, obtencéo de
garantias idoneas, substituicdo de garantias de baixa liquidez e
depuragao do passivo fiscal dos devedores acompanhados. Prevé
ainda atividades de combate a fraude fiscal estruturada,
investiaacéo fiscal e cobranca administrativa.

| 2018 | 2019 | 2020

+ Portaria n° 396, de 20 de abril de 2016:
* Inicio do arquivamento macico de
execucdes fiscais

+ Inicio do desenvolvimento de sistema
automatizado  para  diligenciamento
patrimonial em larga escala;

+ Inicio da inclusdo de corresponsaveis
administrativamente na CDA, em larga
escala;

» Expanséo do protesto extrajudicial de
CDAs em laraa escala.

« Portaria PGFN n° 33/2018:

* estabelece contencioso
administrativo da DAU;

« possibilidade de oferta
antecipada de bens e direitos a
penhora

* ajuizamento
execucdes fiscais
+ averbag&o pré-executoria

seletivo de

Figura 8. Linha do tempo do NMCDAU.

o Medida Proviséria n° 899, de 16 de
outubro (Brasil, 2019c), que dispde sobre a
transagdo em matéria fiscal e veio a ser
convertida na Lei n° 13.988, de 14 de abril
(Brasil, 2020)

Com as estratégias de cobranca relativas a inclusdo em larga escala de corresponsaveis

e do protesto de Certiddes de Divida Ativa (CDA), a PGFN almeja incrementar a arrecadagéo

extrajudicial.
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Por meio de sistemas inteligentes, a PGFN pretende realizar o monitoramento de
devedores e garantias, bem como combater a fraude fiscal estruturada, de maneira a alcangar
maior efetividade na cobranca dos créditos correlatos.

Com o arquivamento macico das execucdes fiscais, o diligenciamento patrimonial e o
ajuizamento seletivo, a PGFN pretende retirar da analise do judicidrio processos sem
perspectiva de recuperagdo, de maneira que as execucles fiscais relativas a créditos
recuperaveis possam ser analisadas com mais celeridade e efetividade, com incremento da
arrecadacao judicial.

Ademais, referidas medidas tém como objetivo influenciar na reducédo decisiva da taxa
de congestionamento da justica federal e, consequentemente, na reducdo dos custos de
cobrancga, com ganhos para toda a sociedade.

Portanto, o projeto do NMCDAU tem por escopo solucionar os trés maiores problemas
do modelo tradicional de cobranca do crédito publico, a justificar a analise dos principais
normativos que regulam a implementacdo das medidas previstas e dos dados necessarios para

afericdo dos resultados e do impacto alcancados.

1.2  Objetivos de pesquisa

Este estudo tem por objetivo geral analisar a concepcdo, implementacao e resultados do
NMCDAU a luz do modelo proposto pela Organization for Economic Co-operation and
Development (OECD) (2020), com base no denominado “ciclo de vida da inovagdo”, que trata
a inovagdo como um processo constituido de seis fases, quais sejam, identificacdo do problema,
geracdo de ideias, desenvolvimento de propostas, implementacdo do projeto, avaliacdo dos
resultados e difuséo das ligdes aprendidas.

A luz do modelo da OECD (2020), as seguintes perguntas devem ser respondidas: 1) O
gue impulsionou o desejo de inovar no caso em analise? 2) O que afetou a tomada de decisédo
pela implementacdo do NMCDAU? 3) O que foi necessario para a implementagdo do
NMCDAU? 4) O que afeta se as inovacfes implementadas pelo NMCDAU continuam e se

expandem?

1.3  Delimitacéo do estudo

Este estudo se limita ao exame da cobranga da DAU sob administragcdo da PGFN, no
periodo de 2013 a 2019, a fim de que se tenha uma janela de tempo equivalente, antes e ap6s o

inicio do primeiro ato de implementacdo do NMCDAU, ocorrido em abril de 2016.
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Quanto a execucdo fiscal, tem como foco 0s processos que tramitam perante a justica
federal, por representarem a maior parte do acervo de processos patrocinados pela PGFN, que
figura como a principal exequente nessa seara judicial.

O estudo se limita ao nivel organizacional, de maneira que ndo serdo abordadas questfes

atinentes as instancias individual e sistémica da inovacao.

1.4  Relevéancia e justificativa

O estudo proposto tem sua importancia justificada, haja vista a escassez de pesquisas
sobre medidas inovadoras de cobranca da divida ativa no Brasil, notadamente quanto ao
impacto de tais medidas e as licbes aprendidas para difuséo.

O foco dos estudos sobre inovacédo no setor pablico, atualmente, tem sido o processo de
inovacdo, com vistas a compreensdo dos principais fatores que influenciam na implementacgéo
e apropriacdo de inovacges, que incluem vantagem comparativa, analise de custo-beneficio,
existéncia de sobra de recursos (humanos e financeiros), networks, cooperagédo e lideranga
(Cavalcante & Cunha, 2017).

Poucos estudos, porém, se ocupam da andlise do processo de inovacdo de uma forma
abrangente, incluindo os resultados e impacto das inovacgdes implementadas (Rogers, 2003; De
Vries, Bakkers & Tummers, 2015).

Este estudo pretende colaborar para superacdo dessa lacuna, seguindo o modelo
abrangente proposto pela OECD (2020), descrito no capitulo 2.2.

Os resultados da pesquisa podem contribuir para difusdo das inovac6es implementadas
para os demais entes federativos brasileiros, a possibilitar a diminuicdo dos custos de cobranga
do crédito publico para toda a federacdo, além de contribuir para diminuicdo sensivel da taxa
de congestionamento do poder judiciario brasileiro, gerando um ciclo virtuoso para a solucéo
dos problemas de efetividade e morosidade da prestacdo jurisdicional, com incremento da
recuperacao de recursos publicos.

O trabalho encontra-se dividido em oito capitulos, sendo o primeiro destinado a
introducdo, em que sdo apresentados o contexto, o objetivo, a pergunta de pesquisa, delimitado
0 estudo e exposta sua relevancia.

No capitulo 2, é apresentado o referencial tedrico utilizado no estudo, relacionado as
teorias sobre inovagéo, consolidadas no denominado “ciclo de vida da inovagao” no setor

publico, conforme modelo proposto pela OECD (2020).
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O capitulo 3 é reservado a exposicdo da estratégia de pesquisa adotada, enquanto 0s
capitulos 4, 5, 6 e 7 sdo destinados a exposicdo do método, do resultado e da discussdo
relacionados a cada uma das perguntas de pesquisa, reservando-se o capitulo 8 para
consideracdes finais.
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2 Revisdo da literatura

Neste capitulo apresentam-se o contexto da inovagédo no servico publico e 0 modelo de
avaliacdo da OECD (2020) adotado para o desenho e desenvolvimento da pesquisa realizada,

com a definicdo das categorias que a norteiam.

2.1 O contexto da inovagdo no setor publico

A mudanca € inerente a vida. O carater mutavel da realidade foi destacado ja na
antiguidade pelo filésofo grego Heréclito de Efeso, em uma série de aforismos, ao afirmar: “Tu
nao podes descer duas vezes no mesmo rio, porque novas dguas correm sempre sobre ti”’ (Souza,
1978).

De igual sorte, a gestdo se revela a pratica da mudanca tanto no setor privado quanto no
publico. Motta (2007) pontua que as ciéncias sociais foram povoadas de teorias sobre a
mudanga, influenciando a ciéncia da administracdo que, por ser mais recente, nasceu marcada
pela ideia da mudanca planejada.

No campo da ciéncia da administracdo publica, a inovacao ocupa, atualmente, um papel
central, consagrado na expressdo “imperativo da inovagao” (Brown & Osborne, 2013).

Inobstante essa centralidade, Djellal, Gallouj e Miles (2013) destacam que ha poucos
estudos sobre inovacdo relacionados ao setor publico, sobretudo quanto a inovagdo interna
(voltada para as organizacdes publicas). Por outro lado, De Vries et al (2015) asseveram que,
nos ultimos quinze anos, a inovacao no setor pablico tem sido mais estudada.

Em verdade, o setor publico, historicamente, atua para suprir as denominadas falhas do
mercado, de maneira a dar suporte as atividades do setor privado, bem como se dedica a
correcdo das falhas do governo, compreendidas como situacdes em que a intervencado estatal
gera mais problemas que solucGes, com desperdicios de recursos publicos (Winston, 2006).

Todavia, a atuacgdo estatal inovadora ndo se atém a correcéo das falhas do mercado e das
falhas de governo. Kattel e Karo (2016) ilustram os seis principais campos em que o estado atua
de forma inovadora: 1) investimento pablico em ciéncia, tecnologia e inovagéo; 2) inovacgao
decorrente de compras publicas (as demandas do governo estimulam o desenvolvimento de
produtos inovadores pelo setor privado); 3) inovacdes institucionais econdmicas; 4) inovacoes
institucionais politicas; 5) inovacdes nos servigos publicos; e 6) inovagao organizacional.

Nota-se, assim, as diferentes facetas do papel do estado na inovacdo, que pode ser
definida, sob o viés publico e de maneira abrangente, como “o0 processo de geracdo e

implementacao de novas ideias com vistas a criacao de valor para a sociedade, abrangendo um
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processo novo ou incremental (foco interno) e servicos (foco externo)” (European Commission
[EC], 2013).
Nessa perspectiva, esta pesquisa segue o modelo do “ciclo de vida da inovagao”,
proposto pela OECD (2020), apresentado no capitulo 2.2, para avaliagdo do NMCDAU.
Ademais, faz-se importante identificar a teoria da mudanca que embasa o NMCDAU,
relacionada aos estudos sobre eficiéncia e efetividade na recuperacdo de créditos publicos, que
preconizam o fortalecimento da cobranca administrativa e dos poderes da administracéo fiscal,

expostos no capitulo 2.3.
2.2 O ciclo de vida da inovacgao

Em 2019, os paises membros da OECD subscreveram a “Declaracao sobre inovacdo do
setor publico” (2019a), pela qual afirmam seu forte compromisso com as acdes descritas na
Tabela 2.

Tabela 2
Acdes previstas na declaracdo sobre inovacdo do setor publico
1) Abracar e aprimorar a inovacdo no setor publico
2) Incentivar e equipar todos os servidores publicos para inovar
3) Cultivar novas parcerias e envolva diferentes vozes
4) Apoiar a exploracéo, iteracdo e testes
5) Difundir licbes e compartilhar praticas
Nessa perspectiva, a OECD tem apoiado e desenvolvido diversos estudos sobre a

inovacdo no setor publico (2015, 2016, 2017a, 2017b, 2018a, 2018b, 2018c, 2018d, 2018,

2018f, 2018g, 2019a e 2019b), consolidados em um roteiro para ajudar as organizacgdes publicas

no desenvolvimento de uma abordagem mais sofisticada para a inovacao, sugerindo critérios
para guiar organizacGes na selecdo de ferramentas e métodos que as auxiliem durante os
diferentes estagios do denominado “ciclo de vida da inovacdo” (OECD, 2020).

A partir do estudo realizado sobre o sistema de inovacgao do servico publico do Canada
(OECD, 2018a), sdo definidas quatro determinantes para que a inovagdo ocorra de modo
consistente e sistematico, descritas na Tabela 3.

Tabela 3

Determinantes da inovacgdo no setor publico
Motivacédo A inovagdo desafia o status quo, de maneira que é preciso um motivo suficientemente forte
(como a inefetividade ou ineficiéncia da forma pela qual as coisas séo feitas), para que a
inovagdo possa superar 0s argumentos usualmente utilizados para se manter o procedimento
estabelecido.

Viabilidade Para convencer a instancia de tomada de decisdo a optar por uma inovacao se faz necessaria
alguma forma de impulso adicionado ou ponderacdo, que crie a viabilidade de que a
inovacdo seja escolhida (por exemplo, pelo foco da argumentacdo nas falhas da abordagem
tradicional), pois a inovac8o, por definico, opera no campo da incerteza com 0s riscos
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associados, 0 que os tomadores de decisdes em geral procuram evitar, revelando-se uma
tendéncia a tomada de decisBes conservadoras no servico publico.

Capacidade A inovacdo exige novas capacidades, que em geral sdo mais sofisticadas e complexas do
que aquelas necessarias para o desempenho das atividades usuais, de maneira que se revela
necessaria especial atencao e apoio para o desenvolvimento das capacidades necessarias, a
fim de que o tomador da decisdo possa optar pela inovacdo, ainda que inexistentes as
competéncias, processos, infraestrutura e sistemas necessarios.

Experiéncia As inovagdes, por proporem mudangas no “jeito como as coisas sempre foram feitas”,
costumam ser recebidas com ceticismo ou mesmo por paralelos com experiéncias
fracassadas, enfraquecendo a perseveranca do desejo de inovar por aqueles que a propdem
a colocar as ideias inovadoras em préatica. Assim, é necessario que haja uma experiéncia ou
um feedback positivo relacionados a inovacdo que confira justificativa suficiente para o
prosseguimento da inovacdo. Por isso, é necessario que se divulguem evidéncias de que a
inovagao esta se desenvolvendo com os resultados esperados ou mesmo pelo encorajamento
ou feedback positivo por parte de clientes e superiores hierarquicos. Por outro lado,
feedbacks negativos costumam fazer fracassar a continuidade da implementacdo da
inovacdo, antes que se torne uma pratica padréo.

Essas quatro determinantes ajudam a entender que a inovacgdo precisa superar a inércia
inerente a qualquer organizacdo, que pode ser exacerbada pela cultura, tradicéo, protocolos,
processos, conhecimento, evidéncias, decisdes prévias, investimentos e comprometimentos,
que limitam a inovacao.

Essas determinantes devem ser examinadas de modo diferente em relacdo a cada uma
das instancias em que se verificam, no nivel individual, organizacional ou sistémico.

O foco desta dissertacdo estd no nivel organizacional, em virtude do que ndo sdo
abordadas as instancias individual e sistémica.

A Tabela 4 consigna o modelo estabelecido pela OECD (2020), para desenvolvimento
de inovac0es por organizacdes do setor publico, a fim de se facilitar a compreenséo do leitor.

Tabela 4
Niveis de andlise das determinantes da inovacéo no setor publico
Qual o nivel em que se Individual (esforco individual) Equipe / Organizacdo  Sistema (intersegéo e

situa o foco da analise? (esforco coletivo / agregacéo de esforcos

Principais determinantes compartilhado) maultiplos)

da inovacéo

Motivo da inovacéo: o Motivacéo para inovar (por Identificacdo de Clareza sobre a inovacéao

que estd impulsionando a exemplo, eu preciso ou quero  problemas / ideias (por exemplo, esta claro

intencdo de inovar? resolver um problema / tentar  geradas (por exemplo, que as coisas precisam
algo novo; destacar-me na temos ou queremos mudar; a inovacao faz

multiddo / diferenciar-me dos  corrigir os desafios da  sentido e é uma
outros; fazer isso como parte  politica ou da prestagcdo prioridade; a inovagéo é
do meu trabalho / funcéo / de servicgos; responder  uma responsabilidade)
identidade) a crises ou prioridades

politicas; atender as

expectativas das partes

interessadas; realizar o

trabalho para uma

missdo)
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Viabilidade da inovacéo:
0 que afeta a
probabilidade de
tentativa de inovacao?

Oportunidade para inovar

(por exemplo, posso trabalhar

em um projeto em que a
inovacéo é apropriada ou
desejada; aplicar uma nova

técnica ou abordagem em meu

trabalho; tentar, ou ser
exposto a, algo diferente)

Ideias geradas /
propostas
desenvolvidas (por
exemplo, identificamos
opcOes de como
podemos resolver um
problema de uma forma
inovadora; 0s processos
estdo abertos para fazer
as coisas de maneira
diferente; existe
aprovacdo para tentar
algo diferente quando
apropriado

Paridade de inovacéo
(por exemplo, as
configuracdes padréo
podem ser contestadas ou
estdo abertas para fazer
as coisas de maneira
diferente; regras ou
processos de todo o
sistema ndo influenciam
injustamente contra
propostas inovadoras)

Capacidade da
inovagdo: o que é
necessario para levar a
cabo a tentativa de
inovagdo?

Habilidade para inovar (por
exemplo, eu tenho as
ferramentas, habilidades e
recursos para empreender a
inovagdo)

Implementacéo do
projeto (por exemplo,
temos o que precisamos
para realizar o (s)
projeto (s), incluindo as
habilidades, sistemas,
tecnologias e recursos
relevantes)

Adequacao para
inovacéo (por exemplo, a
infraestrutura, o
investimento e o
compromisso existem
para garantir que os
sistemas gerais sejam
adequados para
empreendimentos
inovadores, mesmo
quando eles podem néo
ter sido previstos)

Experiéncia da
inovagdo: o que afeta a
continuidade da
inovagdo?

Aprender com a inovagéo
(por exemplo, aprendo sobre
COMO as pessoas e as coisas
reagem, o que € possivel
alcancar / impactar e se essa
mudanga é valorizada)

Avaliacéo / ligdes
difundidas (por
exemplo, sabemos
quais efeitos ocorreram
como resultado da
inovagdo e usamos esse
conhecimento para
informar outros
projetos; isso ajuda a
moldar a cultura da
organizacéo e a atitude
sobre inovacéo)

Normalidade em torno
da inovacéo (por
exemplo, inovagdo néo é
vista como uma
aberracdo, uma
excentricidade ou
brincadeira, mas sim
como algo que é
integrado e construido
sobre)

Nota. Fonte: Adaptado de “The public sector innovation lifecycle: A device to assist teams and
organizations in developing a more sophisticated approach to public sector innovation”, de OECD, 2020,

p. 11.

O estudo ora desenvolvido tem por foco o nivel organizacional, de maneira que se revela

apropriada a utilizagdo do “ciclo de vida da inova¢do” proposto pela OECD (2020), como

critério de analise do processo de inovacdo do NMCDAU, conforme ilustra a Figura 9.



Figura 9. Ciclo de vida da Inovagé&o.
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o respond fo the

problems

Fonte: Recuperado de “The public sector innovation lifecycle: A device to assist teams and organisations
in developing a more sophisticated approach to public sector innovation”, de OECD, 2020, p. 11.

O ciclo de vida da inovacdo se inicia, segundo 0 modelo proposto, pela identificacdo do

problema que demanda uma resposta inovadora para sua solucdo, seguindo-se a geracéo de

ideias e 0 desenvolvimento de propostas, que devem ser implementadas, com a consequente

avaliacdo de impacto e a sua difusdo. A avaliagdo da inovagdo como um processo estruturado

permite seja replicada e apoiada.

A Tabela 5 resume o objetivo de cada uma das fases do ciclo de vida da inovacéo.

Tabela 5

Objetivos das fases do ciclo de vida da inovacio

Identificacdo do
problema

Identificar problemas é sobre aprender onde e como uma resposta inovadora se faz
necessaria. Esse aprendizado ndo se relaciona apenas com os problemas existentes ou
estabelecidos, mas também com problemas emergentes ou aqueles que ainda n&o
aconteceram. Uma organizacao (ou equipe) capaz de aprender continuamente e refletir,
sera mais capaz de sentir a necessidade (e as oportunidades) de mudanca, e abrir espaco
para coisas novas em meio ou além das atividades existentes.

Geracdo de ideias

A geragdo de ideias é sobre encontrar e filtrar ideias para responder aos problemas, para
oferecer opgBes. Uma ideia € uma articulagcdo de uma possibilidade alternativa (OECD,
2017b). Pode refletir novos conhecimentos e nova tecnologia, que abre caminho para
novas formas de agir, ou pode refletir nova compreenséo da realidade existente. Sem a
capacidade de efetivamente obter ideias, uma equipe (ou organizacgdo) sera limitada no
escopo de possibilidades de que estiver ciente, o que significa que pode vir a perder
oportunidades importantes, ou ser empurrada em certas direcGes, apesar do potencial de
melhores alternativas.

Desenvolvimento
de propostas

O desenvolvimento de propostas envolve transformar opgfes — que podem ser asperas e
ndo testadas — em casos de negdcios que podem ser avaliados e implementados. Isso
envolve amadurecer as opcdes selecionadas para que se possa aprender sobre seus méritos
relativos e o que pode ser aplicado em sua implementacdo, de modo que uma escolha
lastreada em informagdes consistentes possa ser feita. Uma boa proposta ajuda os
tomadores de decisdo (que as vezes podem ser 0s proponentes do projeto em si) a entender




25

0s custos e beneficios de buscar um curso de acéo, e os custos e beneficios de ndo perseguir
um curso de acdo, dada a inerente incerteza envolvida em fazer algo novo ou diferente.
Implementacdo de | A implementacdo de projetos é sobre tornar a inovacdo real. Trata-se de perceber 0s
projetos objetivos da proposta escolhida, a0 mesmo tempo em que se navegam e manuseiam as
questdes inevitaveis que surgem de como a ideia atende a realidade. A implementacao do
projeto faz a diferenca entre um grande plano e um resultado significativo. A
implementacéo é particularmente complicada para projetos inovadores, pois a inovagao
envolve incerteza e a chance de que as coisas possam dar errado ou em direcGes
inesperadas. Um bom projeto de implementacdo garante que os objetivos e pardmetros
principais de uma proposta sejam cumpridos sem ser rigido ou incapaz de se ajustar a
medida que novas informac@es sdo aprendidas com o processo de implementacéo.
Avaliacédo dos | Avaliar projetos é entender se a iniciativa inovadora entregou o que fora projetado, e por
projetos qual razdo obteve éxito ou ndo. Um projeto inovador pode tomar caminhos inesperados e,
portanto, uma avaliacdo que se limite a perquirir se foi entregue o que fora proposto, ndo
contribui de forma relevante para o aprendizado e, inevitavelmente, fornece um relato
injusto do processo de inovacdo. A avaliacdo pode variar em extensao, alcance e forma,
mas foi definida como a "avaliacdo sistematica e objetiva de um projeto em curso ou
concluido, programa ou politica, seu desenho, implementacéo e resultados"” (OCDE, 2011
na OCDE, 2018c). Para uma equipe ou organizacao, a avaliacdo pode ser a diferenca entre
ndo ter sucesso e ser bem sucedido, pois sem entender formalmente por que os projetos
tiveram sucesso (ou falharam) serd dificil replicar ou repeti-los. Essa questéo é exacerbada
quando se trata de inovacdo, pois a incerteza inerente envolvida pode dificultar a
identificacdo de relac6es causais, pré-condicdes necessarias e fatores de contribuicdo.
LicGes de difusdo | A etapa denominada lices de difusdo diz com a utilizacdo do que foi aprendido para
informar outros projetos e ver como a inovacdo pode ser aplicada de outras formas. A
inovagdo é um processo frequentemente desperdicado (Potts, 2009), e os custos de tentar
e realizar experimentos pode ser alto, especialmente se visto ao nivel de um projeto Gnico
que ndo conseguiu entregar resultados esperados. Ligcdes de difusdo podem ajudar a
amenizar alguns dos custos, bem como garantir que 0s sucessos de inovagdo possam ser
aprendidos, ampliados ou adaptados as necessidades.

Outro aspecto destacado pelo modelo da OECD (2020) consiste na influéncia da
mudanga de contexto na inovagdo, por meio de uma diferenciacdo entre pequenas e grandes
mudangas e as respectivas implicagdes em cada uma das fases do ciclo de vida da inovagao no

setor publico.

Em contextos de pequenas mudancas / inovacgdes, 0s problemas séo relativamente bem
conhecidos e relacionados a competéncias e expertises disponiveis, o leque de possibilidades
consideradas é reduzido, é mais facil de se verificar o mérito de uma proposta, assim como o
mapeamento dos recursos, competéncias e capacidades necessarias para a implementagdo, é
mais fécil de se avaliar os resultados de uma intervencdo e, por fim, revela-se facilitado

aprendizado e a difuséo das inovagoes.

Por outro lado, em contextos de mudancas / inovagdes relevantes, faz-se necessario
atentar para como os problemas antigos podem ter mudado e para o surgimento de novos
problemas / oportunidades, abre-se um leque mais abrangente de oportunidades, que vem
acompanhado de maior incerteza quanto aos resultados de cada proposta apresentada, exigindo
que o gestor molde a estratégia na préatica, adaptando-a, ante a constatacéo de gaps verificados

entre o que fora previsto e o que se verifique na prética, sendo mais dificil de se obter uma
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relacdo causal entre as inovacgdes implementadas e os resultados alcangados, dificultando o
aprendizado sobre os fatores que influenciaram no sucesso ou no fracasso da inovagéo e as
decorrentes possibilidade de difuséo.

Nessa perspectiva, para lidar com as incertezas da inovacdo, o0 modelo da OECD (2020)
propde uma abordagem em forma de portifélio, de maneira que sejam implementados multiplos
experimentos de uma sé vez em um problema especifico, com o objetivo de gerar uma maior
chance de sucesso, conforme o esquema proposto em estudo anterior (OECD, 2018g), ilustrado

na Figura 10.

DIRECTED
Shaping / Top-down

Mission oriented
Innovation

CERTAINTY
Exploiting / Incremental

UNCERTAINTY

Enhancement orianted :
Exploring / Radical

innovation

Adaptive
Innovation

UNDIRECTED
Responding / Bottom-Up

Figura 10. Processo multifacetado da inovacéo.
Fonte: Recuperado de “The public sector innovation lifecycle: A device to assist teams and organisations
in developing a more sophisticated approach to public sector innovation”, de OECD, 2020, p. 25.

Da figura acima, extrai-se a diferenciacdo entre inovacgdes radicais e incrementais, que
é destacada por varios autores, sugerindo que os estudos devam se concentrar nas mudangas
radicais, por terem potencial de impacto maior (Tushman & Anderson, 1985; Tidd, Bessant &
Pavit, 2008; Osborne e Brown, 2011).

Importante salientar que, nesta dissertacéo, se adota o conceito mais amplo de inovagao,
a englobar tanto inovacdes incrementais quanto inovagdes radicais, consideradas as diferentes
situacOes de mudanca de contexto, conforme proposto pela OECD (20189).

Por fim, o modelo da OECD (2020) destaca a importancia de se analisar a inovacéo sob
a perspectiva de um ecossistema, de maneira que as inovagfes propostas incluam outros atores,

capacidades e contribui¢cdes potenciais, para producao de valor publico, conforme a Figura 11.
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Internal

Aunwwo)

Outsiders

Figura 11. Segmentacdo do ecossistema de inovacao no setor publico
Fonte: Recuperado de “The public sector innovation lifecycle: A device to assist teams and organisations
in developing a more sophisticated approach to public sector innovation”, de OECD, 2020, p. 32.

Em suma, pode-se sintetizar o modelo da OECD (2020) conforme Tabela 6.

Tabela 6
Resumo modelo de andlise da inovacéo
fases do ciclo de vida da fatores de
Determinantes inovacao influéncia
Motivacgdo: o que esta impulsionando a intencéo de identificacdo do problema/geracéo
inovar? de ideias o ©
Viabilidade: o que afeta a probabilidade de tentativa | geracdo de ideias/desenvolvimento | 2 o =
de inovacio? de propostas 3 £ 2
- z 7. c A
Capacidade: o0 que é necessario para levar a cabo a S o a
tentativa de inovagdo? implementacédo 3
Experiéncia: o que afeta a continuidade da inovacdo? | avaliacdo/licdes de difuséo

O estudo ora em curso segue este roteiro para analisar o NMCDAU, a fim de contribuir
para a compreensdo do processo de inovagdo no caso concreto em estudo, de maneira a
colaborar para a difusao das li¢cbes aprendidas, conforme compromisso assumido na declaragdo
sobre a inovacdo do setor publico, a qual o Brasil aderiu, em 21/05/2019.

Por oportuno, no capitulo 2.3 desta dissertacdo analisam-se algumas experiéncias dos
paises membros da OECD, a fim de subsidiar a compreensdo das inovacdes propostas e
implementadas pelo NMCDAU e seu alinhamento com as boas praticas internacionais

relacionadas a cobranga da divida ativa.
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2.3 A experiéncia dos paises membros da OECD

Rogers (2003) salienta que o impacto de inovacdes implementadas, em geral, €
negligenciado nos estudos sobre o tema, enquanto De Vries et al. (2015) pontuam que quarenta
por cento dos estudos sobre inovacgOes sequer se ocupam dos resultados e impactos das
inovacgoes.

Conforme Mulgan e Albury (2003) os resultados devem ser medidos em termos de
ganhos significativos de eficiéncia, efetividade e qualidade dos servicos prestados.

Diversos estudos tratam da eficiéncia e da eficicia da administracéo tributéaria ao redor
do mundo. Debacker, Heim, Tran e Yuskavage (2015) encontraram uma correlagédo
significativa entre as auditorias fiscais intermitentes realizadas pela Receita Federal dos Estados
Unidos e 0 aumento da agressividade do planejamento tributario das empresas fiscalizadas logo
apos a fiscalizacdo, sugerindo que as empresas entendem pouco provavel que venham a sofrer
nova fiscalizac&o logo apos terem sido fiscalizadas, contrariando as expectativas comuns.

Dascélu e Nasta (2015), salientam que a arrecadacao de sinistros fiscais pode ser mais
eficiente, concentrando os recursos dos 6rgdos de execucao de dividas nos contribuintes com
um alto volume de atrasos (cerca de 20% dos contribuintes com dividas pendentes superiores a
15.000 lei acumulam 95% dos atrasos globais), de maneira que a aplicacdo de procedimentos
para monitorar os contribuintes em dificuldade, antes de estarem sob o procedimento de
insolvéncia, permita a Autoridade Nacional de Administracdo Tributaria (ANAF) realizar,
oportunamente, inspecdes fiscais, medidas de restricdo de ordem e execuc¢do de hipotecas.

Estes estudos indicam que a preocupacéo da tributacdo deve estar, sobretudo, antes da
evasdo fiscal, de maneira que os contribuintes cumpram voluntariamente com suas obrigacdes,
abordando os mecanismos de compliance disponiveis para o estado e seus efeitos.

De fato, a maior parte dos contribuintes brasileiros cumpre regularmente suas
obrigacOes. Levantamento feito pela PGFN (PGFN, 2019a), revela que somente 7,8% das
pessoas juridicas ativas e 5,5% das pessoas fisicas que auferem renda acima do piso da
tributacdo pelo imposto de renda possuem débito inscrito em divida ativa da Uni&o.

Entretanto, esses valores inadimplidos sdo extremamente relevantes. Em 2019, os
valores inscritos em DAU chegaram a 2,4 trilhdes de reais. Para cobranca desse passivo,
tradicionalmente, dispunha a Unido Federal tdo somente da LEF, como visto na introducéo
deste estudo.

Em estudo comparativo em relacéo a paises como Franca, Estados Unidos da América,

e Chile, Silva (2016) evidencia a baixa efetividade da execucao fiscal brasileira, salientando a
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existéncia de uma correlacdo entre o poder conferido a administracdo fiscal para execugéo
imediata das medidas constritivas de cobranca do crédito publico e a eficiéncia / efetividade da

cobranca, conforme demonstrado na Tabela 7, relativa ao ano 2014.

Tabela 7

Arrecadacado sobre o estoque em 2014
Franca EUA Chile Brasil
53,4% 6,4% 12,18% 1,48%

Percebe-se que a Franca apresenta alto indice de recuperacéo, o que Silva (2016) credita
ao modelo de execugcéo fiscal francés, desenvolvido exclusivamente por meio de uma jurisdigéo
administrativa, sendo de todo rejeitada a intervencgdo do poder judiciario, bem como a cultura
francesa, que associa 0 pagamento de tributos aos beneficios sociais disponibilizados a
populacdo, com alto indice de adimplemento voluntario (98%), que permite enérgica e imediata
reagdo contra os contribuinte inadimplentes.

No que tange ao Brasil, cumpre esclarecer que o estoque da divida ativa da Unido é
muito antigo, de maneira que precisa ser depurado, para que se tenha maior precisdo quanto a
avaliacdo do indice de eficiéncia da arrecadacao da PGFN.

A classificacdo da recuperabilidade do estoque da divida ativa indica que, em 2019, do
estoque em total, equivalente a R$ 2,436 trilhdes, apenas 32,64% era considerado recuperavel,
0 que equivale a R$ 795,165 bilhdes (PGFN, 2020).

A titulo de exemplo, a PGFN, a partir de 2017, tem divulgado o indice de eficiéncia na
arrecadacdo, considerando apenas os créditos inscritos em DAU nos Gltimos cinco anos,

conforme Tabela 8.

Tabela 8
Indice de eficiéncia da arrecadacio da PGFN
2017 2018 2019
23,47% 22,55% 21,49%

Ressaltam-se, ademais, as boas praticas de paises da OECD, no sentido do
fortalecimento da cobranga administrativa como forma de conferir maior efetividade a
arrecadacao de recursos publicos.

A OECD (2014), destaca alguns mecanismos utilizados pelos paises membros com
relevantes resultados, como as analises sobre comportamentos e riscos de pagamento, que
permitem maior eficicia e eficiéncia na prevencdo e cobranca de dividas fiscais, citando as
experiéncias australiana, belga, canadense, irlandesa, espanhola, sueca, inglesa, holandesa,
norte-americana, norueguesa, francesa e singapurense.

Preconiza-se (OECD, 2014) que a técnica de anélise avancada do risco seja conjugada

com uma abordagem de insights comportamentais, destacando-se medidas destinadas a
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melhoria da comunicacdo entre o fisco e o contribuinte, servicos online de qualidade, que
facilitem o pagamento dos tributos devidos, acordos para pagamento com base na capacidade
de pagamento dos contribuintes e foco nos mecanismos de compliance (podem-se citar como
exemplos medidas como centro de atendimento ao contribuinte, acordos de pagamentos, débito
automatico, mensagens de alerta/lembranca e call centers).

Como mecanismos coercitivos, destacam-se fiscalizagdo in loco ou intimagdes pessoais,
blogueio de bens e direitos administrativamente (citam-se as experiéncias australiana, belga,
francesa e holandesa), expropriacdo de bens (como ocorre em paises como Irlanda e Holanda),
corresponsabilidade administrativamente reconhecida (como experiéncia da Holanda, Portugal,
Austrélia, Bélgica, Canada e Franca) e a publicacdo de informacdes sobre os devedores (a
exemplo da Coreia do Sul e da Suécia).

A OECD (2014), aborda ainda aspectos organizacionais da gestdo da divida, como
conformidade integrada ou conformidade fiscal por projeto, centralizagdo, informatizacéo,
terceirizacao, foco no desempenho e melhoria continua com a aplicacdo da filosofia "enxuta” a
cobranca de dividas.

Em trabalho especifico sobre arrecadacdo fiscal em tempos de crise econémica,
Brondolo (2009) analisa alguns mecanismos que vém sendo utilizados pelos paises membros
da OECD, como acordos de pagamentos para ajuda aos contribuintes em dificuldades, mas com
adocdo de medidas firmes contra empresas que tenham a capacidade de pagar seus impostos
mas se recusam a fazé-lo, por meio da concentracdo de esforcos nas dividas com maior grau de
recuperabilidade, remissdo de créditos considerados irrecuperaveis, utilizacdo de ferramentas
analiticas para deteccdo tempestiva de fraudes e implementacdo de mecanismos para que
empresas e individuos ndo fraudadores regularizem suas dividas.

Constata-se, assim, que o sistema tradicional de cobranca, feito exclusivamente por
intermédio do Poder Judiciario, redundou em acimulo de processos de execucao fiscal e baixo
grau de efetividade, sendo necessaria a procura por metodologias e ideias que possam
desencadear uma revitalizacdo da execucdo fiscal brasileira, a fim de encontrar alternativas
viaveis para a mudanca de paradigma judicial da arrecadacéo tributéaria (Rakauskas, 2015).

Todavia, iniciativas legislativas tendentes a conferir maiores poderes a administragdo
fiscal, no Brasil, tem encontrado forte resisténcia dos grupos de interesses e da propria
comunidade juridica, que costuma opor o principio do acesso a justica e da jurisdi¢do una como
obstaculos intransponivel & constri¢do de bens do patriménio dos devedores sem intervencao

do poder judiciério.
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Exemplo disso é a tramitacdo do projeto n. 5.082, de 2009 (que trata da execucao
administrativa da divida ativa), que encontra forte resisténcia no congresso nacional, bem como
a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 5.931, que guestiona a constitucionalidade da
averbacdo pré-executoria, em tramite perante o Supremo Tribunal Federal (STF).

Inobstante tais obstaculos, 0o NMCDAU segue na linha do quanto preconizado pelos
estudos académicos acima destacados, no sentido de priorizar os métodos de cobranca
administrativa em detrimento da cobranca judicial, com vistas ao alcance de maior efetividade
e eficiéncia nos servicos de recuperacéo de créditos fiscais.

Por outro lado, além dos resultados em termos de eficiéncia e efetividade, deve-se
analisar o impacto da inovacdo. Quanto a este aspecto, 0 modelo da OECD (2020) perquire a
difusdo da inovacdo para outras praticas dentro da organizacdo e para outras organizagoes.

Assim, no caso em voga, pretende-se verificar o resultado do NMCDAU para a
eficiéncia e efetividade da cobranca dos valores inscritos em divida ativa da Unido, por meio
da analise da correlagdo entre cada uma das estratégias administrativas e judicial de cobranca
adotadas com a arrecadacdo. Ademais, serd perquirida a difusdo da aprendizagem do processo
de inovacdo decorrente da implementacdo do NMCDAU para outras praticas dentro da

instituicdo, bem como para outros entes federativos.
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3 Estratégia de pesquisa

Esta dissertacdo segue a metodologia de estudo de caso, com vistas a verificar a forma
pela qual se desenvolveu o ciclo de vida do NMCDAU, sobretudo quanto a sua contribuicéo
para a solucdo dos problemas que se propde a resolver, de maneira a cooperar para a difusao
das licdes aprendidas.

Ha variacdo significativa na maneira como o estudo de caso € entendido. Nesta
dissertacdo é adotada a perspectiva explicativa, que atende de forma mais adequada a intencao
deste estudo, que pretende expor as caracteristicas do NMCDAU e explicar os fatores que
contribuem, de alguma forma, para sua ocorréncia (Vergara, 2011).

Do modelo da OECD (2020) foram extraidas quatro perguntas que esta dissertacdo se

propde a responder, conforme Tabela 9.

Tabela 9
Perguntas que norteiam a pesquisa
Perguntas de pesquisa determinantes fases do ciclo de vida da fatores de
inovacao influéncia
1) O que impulsionou o desejo | motivacao identificacdo do problema/geracéo
de inovar no caso em anélise? de ideias
2) O que afetou a decisdo pela | viabilidade geracdo de
adocdo e implementacdo do ideias/desenvolvimento de o ° <
NMCDAU? propostas 1> 3 fo
i) = K]
3) O que foi necessario para | capacidade implementacéo § §_ %
implementacdo do NMCDAU? @
4) O que afeta se as inovacdes | experiéncia avaliacéo/ligBes de difusdo
implementadas pelo NMCDAU
continuam e se expandem?

Para responder a essas quatro perguntas, se fez necessaria a utilizacdo de métodos
distintos de pesquisa, caracterizando-se a pesquisa em curso pela utilizacdo de métodos mistos
(quantitativos e qualitativos) (Creswell, 2010). Portanto, optou-se por apresentar o caminho
metodoldgico percorrido durante a pesquisa para a resposta de cada uma das perguntas extraidas
do modelo da OECD (2020), bem como a apresentagéo dos respectivos resultados e discussoes,

de forma separada.
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4 O que impulsionou o desejo de inovar no caso em analise? Motivacgao / identificacao dos
problemas

A motivacgdo da inovacao esté ligada a fase de identificacdo do problema no ciclo de
vida da inovacdo (OECD, 2020).

Para resposta a primeira pergunta de pesquisa, importa perquirir a motivacdo do
NMCDAU, com o objetivo de aprender onde e como a resposta inovadora foi necessaria no
caso em analise, de modo a contribuir para a compreenséao do inicio do processo de inovacao e
difusdo das ligdes aprendidas.

Conforme pontuado na Tabela 3, a inovacao desafia o status quo, de maneira que é
preciso um motivo suficientemente forte, para que a inovacao possa superar 0s argumentos
usualmente utilizados para se manter o procedimento estabelecido.

No nivel organizacional (foco deste estudo), a motivacdo que costuma ser relacionada
com a adoc¢do de inovacdes no setor publico diz com a necessidade de se responder a uma crise
organizacional, gap de desempenho, prioridades politicas, expectativas dos stakeholders ou
atingir uma missao (OECD, 2020; Brown & Osborne, 2013; Cavalcante & Cunha, 2017).

4.1 Método

Para resposta a esta primeira pergunta de pesquisa, partiu-se dos normativos que
consolidam a identificacdo do problema que o NMCDAU visa a solucionar.

A técnica de andlise de conteudo se revelou apropriada para o caso em apreco, haja vista
que tal método se aplica, originalmente, a interpretacdo de materiais textuais ja elaborados
(Santos, 2011).

A analise de conteudo tem por objetivo descrever o fendbmeno, classifica-lo e interpreta-
lo. O método compreende trés etapas: pré-analise, exploracdo do material, tratamento dos
resultados/interpretacdes, sintetizadas na Figura 12.

) Fase de tratamento
Fase de pré-analise: Fase de exploracdo dos resultados e

- escolha dos q interpretacoes:
do material: 5 %
documentos - aplicacao das sintese e selecéo

- definicdo das &t dos resultados
categorias EIIEES TR - inferéncias
- interpretacéo

Figura 12. Etapas da anélise de conteddo
Fonte: Adaptado de “Analise de conteudo”, de L. Bardin, 2011.
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A fase de pré-analise iniciou-se com a leitura flutuante dos documentos que
regulamentam o NMCDAU, bem como de diversas noticias disponibilizadas na intranet da
PGFN, destinada a analise de pertinéncia com o objeto do estudo.

A selecdo dos documentos seguiu os critérios de exaustividade, representatividade,
homogeneidade e pertinéncia (Bardin, 2011).

O documento que consolida a motivagdo do NMCDAU e identifica os problemas que
visa a solucionar é classificado como sigiloso, no ambito da PGFN.

Inobstante, a Nota PGFN/DGDAU/CGD n° 593/2016 (PGFN, 2016), disponivel ao
publico, faz referéncia ao aludido documento, de maneira que permite a identificacdo dos
motivos que ensejaram a elaboracdo e implementagdo o NMCDAU. De igual sorte, foram
identificados projetos de lei e noticias veiculadas na intranet da PGFN, que revelam o contexto
da época.

A andlise de conteudo empreendida caracteriza-se, pois, como categorial (Bardin,
2011), operacionalizada por meio da extragdo de categorias do referencial teérico, conforme os
elementos descritos no modelo da OECD (2020) relativo a determinante da motivacéo e da fase
de identificacdo dos problemas, com vistas a identificarem-se a motivacdo do NMCDAU e
como se deu o processo de identificacdo dos problemas, bem como a influéncia do contexto, a
abordagem em portifélio e 0 ecossistema em que se insere.

Na fase de exploragdo do material, foi utilizada a técnica do enquadramento do texto do
documento selecionado nas categorias definidas na fase de pré-andlise, confrontado o texto da
Nota PGFN/DGDAU/CGD n° 593/2016 (PGFN, 2016) e das noticias selecionadas com o
modelo da OECD (2020), para resposta a pergunta formulada.

4.2 Resultados

Nas consideracOes iniciais da Nota PGFN/DGDAU/CGD N° 593, de 2016 (PGFN,
2016), encontra-se a motivacdo do NMCDAU.

No capitulo introdutdrio, consta referéncia aos seguintes motivos: 1) ineficacia e
ineficiéncia do modelo de cobranca judicializado; 2) fluxo da cobranca judicial definido pelo
judiciario (a PGFN se limitava a trabalhar os processos que eram enviados pelo judiciario,
assumindo um papel passivo quanto aos atos necessarios para a efetividade da execucéo fiscal);
3) melhor adequacéo dos escassos recursos (humanos e logisticos) da PGFN, para direciona-

los de forma que se obtenha ganhos de eficiéncia e efetividade.
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Por outro lado, exame do contexto da época indica o fraco desempenho da PGFN na
cobranca judicial da DAU, quando comparado com outros exequentes, como os Conselhos de
Classe e a Procuradoria-Geral Federal (PGF), conforme Comunicado Ipea n° 127, de 2012
(IPEA, 2012).

Ademais, a época do desenvolvimento do projeto, 2015, o pais atravessava uma grave
crise fiscal (que veio a culminar no impeachment da presidente Dilma Roulssef), que tornava
pouco provavel a possibilidade de aumento de investimentos e da forca de trabalho, a justificar
a solucdo dos problemas de forma inovadora.

Outrossim, se discutiam alternativas para cessao / securitizacao de créditos inscritos em

divida ativa, conforme Tabela 10.

Tabela 10
Projetos de leis de cessdo / securitizacdo da divida ativa
PLC 181/2015 Altera o Cddigo Tributério Nacional para prever a possibilidade de cessdo de créditos
inscritos em divida ativa a iniciativa provada.
PL 3337/2015 Disciplina a cessdo (novacgdo) dos créditos inscritos em divida ativa a iniciativa
provada
PL 204/2016 (PLP | Trata da securitizagdo dos créditos inscritos em divida ativa
459/2017)

Esses projetos de lei, ainda em discussdo no Congresso Nacional, pretendem retirar das
Procuradorias a cobranca da divida ativa, sob a alegacdo de ineficiéncia e inefetividade dos
meios tradicionais de cobranca, o que evidencia uma motivacdo suficientemente forte para uma
inovacdo radical, com assunc¢do dos riscos associados as incertezas (juridicas e de resultados)
do novo modelo, com superacao da inércia inerente as organizacOes estatais.

A Tabela 11 indica diversas noticias que comprovam o contexto da época, de pressao
parlamentar pela securitizacdo / cessdo da DAU e a resisténcia da PGFN e do governo a tal
proposta.

Tabela 11
Noticias sobre o contexto do NMCDAU
DGDAU discute Politica de Gestdo da Divida Ativa da Unido
10/08/2014
— 9352 visualizacGes
A proposta esta baseada em cinco pilares: Planejamento Estratégico, Gestao de Risco, Capacitagao
Orientada, Classificacdo dos Créditos e Politica de Metas.
PGFN adere a Estratégia Nacional de Ndo-Judicializagdo
29/09/2014
— 11953 visualizagdes
O ENAJUD é uma iniciativa do Ministério da Justica que tem como objetivo promover agdes que
auxiliem a prevenir e reduzir litigios.
Levy: Queremos trazer lei de execucdo fiscal que destrave a cobranca da divida ativa
14/10/2015
— 7394 visualizacGes
Segundo ele, ao fortalecer 6rgdos como a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), e com
“uma nova lei de execugdo fiscal” a cobranca da divida ativa sera fortalecida.
O Procurador-Geral é contra securitizacdo da divida ativa.




14/10/2015

— 6835 visualizacGes

PROJETO DO GOVERNO PREVE REDUCAO DE PROCESSOS DA DiVIDA ATIVA EM
EXECUCAO FISCAL

PGFN rebate venda da Divida Ativa da Unido

21/10/2015

— 7174 visualizacGes

Em noticia do Valor Econdmico de hoje Base pressiona governo a lancar securitizacdo de divida

Procurador-Geral divulga para a carreira o parecer PGFN/CDA n° 1505/2015

26/10/2015

— 6699 visualizacGes

O Parecer conclui pela TOTAL rejeicdo dos projetos (PLC 181/ 2015 e PL 3.777/ 2015) que preveem a
cessao de créditos inscritos em DAU a instituicdes de direito privado e ddo outras providéncias.

Imprensa repercute parecer da PGFN

02/11/2015

— 6421 visualizacGes

A PGFN apresentou parecer em que afirma que séo inconstitucionais dois projetos que tramitam no
Congresso Nacional e tratam da venda da divida ativa da Unido.

PGFN participa de audiéncia na Comissdo de Financas e Tributacdo da Cadmara dos Deputados
03/11/2015

— 6567 visualizacGes

Na audiéncia foram debatidos os PLs que tratam da venda da divida ativa

LEVY volta a defender reforma na lei de execucdo fiscal

03/11/2015

— 6585 visualizagGes

Em apresentacdo no Tribunal de Contas da Unido (TCU), Levy afirma que a reforma da Lei de
Execucdo Fiscal fortalecera a capacidade de arrecadacdo do Estado.

PGFN na midia: Levy quer mais que dobrar receita com recuperacao da divida ativa

17/11/2015

— 6552 visualizacGes

A Agéncia de noticias Bloomberg destacou o PL a ser enviado ao Congresso Nacional que pretende
dobrar a recuperacdo de créditos tributarios e ndo-tributarios para Unido. Veja na matéria...

PGFN apresenta Plano de Cobranga da Divida Ativa

22/11/2015

— 6391 visualizacGes

O Plano de Cobranga da Divida Ativa pretende racionalizar a cobranga do crédito tributario mediante
foco no devedor com maior perspectiva da recuperacao

Levy, Lewandowski e Barbosa anunciam medidas para agilizar execugdes fiscais

01/12/2015

— 6083 visualizacGes

O ministro da Fazenda, Joaquim Levy, disse que acelerar a execugo fiscal ¢ uma forma de "se
enfrentar uma realidade sem ter de aumentar mais os impostos”. Ainda ndo ha estimativa de quanto
sera possivel arrecadar, mas Levy falou que conta com "uma dezena de bilhdo" de reais de aumento na
arrecadacéo

Instituido GT para propor medidas voltadas a efetividade da execugdo fiscal
03/12/2015

— 5893 visualizacGes

O grupo seré coordenado pelo secretério-executivo adjunto do Ministério da Fazenda

PGFN participa de Forum Nacional de Execuc¢do Fiscal

24/03/2016

— 4225 visualizacGes

O evento discutiu temas atuais e de grande relevancia para a execucdo fiscal federal

PGFN na midia: Procurador-Geral da Fazenda Nacional quer focar nos créditos recuperaveis
03/04/2016

— 3940 visualizacGes

Valor Econdmico entrevista o Procurador-Geral da Fazenda Nacional, Fabricio Da Soller

PGFN acompanha os Projetos de Lei que tratam da cessdo da DAU
18/04/2016
— 3691 visualizagdes - Veja os Pls que tratam do assunto na noticia

36
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Quanto a abordagem em portifélio, que se destina a implementacdo de multiplos
experimentos de uma sé vez em um problema especifico, com o objetivo de gerar uma maior
chance de sucesso, constata-se que 0 NMCDAU é composto de diversas medidas para solugédo
dos problemas identificados, como explicitado nos capitulos 5 e 6 desta dissertagéo.

Por fim, no que tange & andlise da inovagdo sob a perspectiva de um ecossistema,
tem-se que o projeto do NMCDAU, expressamente, prevé a construcdo de convénios para
compartilhamento de informacdes e busca de fontes externas de custeio das medidas necessarias
para o desenvolvimento das capacidades mandatorias para implementacédo do projeto, os quais
foram celebrados, conforme indicam as noticias selecionadas e apresentadas na Tabela 12.

Tabela 12
Parcerias
Parceria PGFN e ABIN na Prote¢do do Conhecimento Sensivel
08/09/2014
— 12962 visualizagbes
A realizacdo de reunibes de sensibilizacdo faz parte das acGes do Programa Nacional de Protecdo do
Conhecimento Sensivel (PNPC).
Publicada Portaria para aprimorar troca de informactes entre PGFN e RFB
21/10/2015
— 6688 visualizacGes
Os o6rgdos firmaram parceria para o fornecimento de informacdes de interesse da cobranca do crédito tributario
PGFN assina acordo para implantar laboratdrio especializado contra fraude fiscal
16/12/2015
— 5877 visualizacGes
Com isso, metodologia usada em investigacOes da Policia Federal serd estendida ao combate a sonegacdo fiscal
Acordo entre a PGFN e a Serasa permitird o compartilhamento de informagées
04/01/2017
— 1493 visualizacGes
Pessoas fisicas e juridicas com inscrices em DAU poderao ter dificuldade para obter crédito
PGFN e Agéncia francesa de gestéo e recuperacdo de ativos apreendidos e confiscados se retinem para decidir
possivel parceria
21/06/2017
— 1054 visualizacGes
A francesa AGRASC tem 6 anos de experiéncia no combate a corrupcao
Recuperacao de créditos relativos a Instituicdes de Ensino Superior apresenta crescimento de 12,5% em 2018
09/04/2019
— 78 visualizagdes
Evolucdo € resultado de parceria bem articulada entre a PGFN e o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo - FNDE

No caso em apreco, portanto, pode-se sintetizar os motivos que levaram ao desejo de

inovar, os problemas identificados para sua solucdo, o contexto em se desenvolveu o projeto, a
abordagem em portifolio adotada e o ecossistema relacionado a cobranca da DAU, conforme a
Tabela 13.



Tabela 13
Resumo da motivacdo do NMCDAU
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Pergunta 1: O que impulsionou o desejo de inovar no caso em analise?

Identificacdo do

Motivacéo problema Contexto Portifélio Ecossistema
-gap de -custos do processo de | -crise fiscal -arquivamento em massa | -convénios para
desempenho execucao fiscal de execucoes fiscais compartilhamento

de informac0es
-ineficiéncia e -ineficiéncia e -gap de -diligenciamento -fontes externas de
inefetividade da | inefetividade da desempenho patrimonial em massa e | custeio das medidas

organizacao cobranca judicial automatizado necessarias

-crise fiscal -recursos escassos -projetos de lei | -classificacdo do estoque
no CN segundo rating de
recuperabilidade
-crise -alto volume de -diferentes estratégias de

organizacional processos cobranca

4.3 Discussao

Os resultados da andlise confirmam as teorias sobre os motivos mais comuns que levam
0 poder publico a inovar (Brown e Osborne, 2013; OECD, 2020; Cavalcante e Cunha, 2017),
no sentido de que as inovacgoes, no setor publico, em geral decorrem de gap de desempenho ou
de uma crise organizacional, bem como a necessidade de uma motivagéo suficientemente forte
para superacdo da tendéncia de inércia e mantenca do status quo.

A publicacdo Justica em Numeros (CNJ, 2019) indica que o acimulo de execucdes
fiscais indcuas é ainda maior no &mbito da justica estadual, que concentrava 85% dos processos
de execucdo fiscal em tramite no territorio nacional, em 2018.

A maior parte dos entes federativos brasileiros ndo possui uma cobranga administrativa
sistematizada e efetiva (conforme exposto no capitulo 7.4 desta dissertacdo), de maneira que se
pode inferir que os problemas identificados para elaboracdo e implementacdo do NMCDAU
sejam compartilhados pelas Procuradorias dos demais entes federativos.

Dessarte, este trabalho pode ajudar os demais entes federativos a identificarem os
problemas vivenciados nas respectivas realidades, considerados os contextos em que se
inserem, a necessidade de geracdo de ideias variadas para solugdo desses problemas e a

celebracéo de parcerias com os atores que atuam no ecossistema local.
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5 O que afetou a tomada de decisdo pela implementacdo do NMCDAU? Viabilidade:
geracao de ideias/desenvolvimento de propostas

Este capitulo esta ligado a viabilidade de a inovacdo ser adotada e implementada,
relacionada as fases de geragdo de ideias e desenvolvimento de propostas do ciclo de vida da
inovacéo (OECD, 2020).

5.1 Método

Para resposta a esta segunda pergunta de pesquisa, foi adotado o mesmo caminho
metodoldgico utilizado para resposta a primeira pergunta, selecionando-se, na fase de pré-
analise, os seguintes documentos: Nota PGFN/DGDAU/CGD n° 593, de 2016 (PGFN, 2016a),
Portaria n® 396, de 2016 (PGFN, 2016b); Portaria PGFN n° 33, de 2018 (PGFN, 2018), Portaria
PGFN n° 32, de 2019 (PGFN, 2019b) e Portaria n® 11.956, de 2019 (PGFN, 2019c), bem como
noticias divulgadas na intranet da PGFN, que indicam alguns fatores que podem ter contribuido

para a tomada de decisao pela implementacdo do NMCDAU.

5.2 Resultados

Para que a instancia decisoria opte por uma medida inovadora para a solucdo de um
problema, é necessaria a demonstracdo da viabilidade da implementacéo da inovacdo, pois a
inovagdo, por definicdo, opera no campo da incerteza com 0s riscos associados, 0 que 0S
tomadores de decisbes em geral procuram evitar, revelando-se uma tendéncia a tomada de
decisbes conservadoras no servico publico (OECD, 2020).

Como visto no capitulo 4 desta dissertacdo, a motivacdo do NMCDAU foca no gap de
desempenho, na inefetividade e ineficiéncia do modelo tradicional de cobranca e na necessidade
de a PGFN mudar de uma perspectiva passiva em relacdo a tramitacdo dos processos de
execuc0es fiscais para uma postura ativa.

Esta argumentagdo, somada ao contexto dos projetos de leis relativos a cesséo /
securitizacdo da divida ativa, pode ter contribuido para a tomada de decisdo pela ado¢do do
NMCDAU.

Por sua vez, quanto a fase de geracdo e ideias, é possivel, da leitura dos normativos
selecionados para anélise, identificarem-se solugdes alternativas ventiladas para os problemas
identificados, pela gama ampla de medidas implementadas pelo NMCDAU, para solugéo dos
problemas de inefetividade e ineficiéncia da cobranca da DAU, caracterizando-se como uma
abordagem em portifolio.
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Por outro turno, o desenvolvimento de propostas envolve transformar opgcbes — que
podem ser asperas e ndo testadas — em casos de negdcios que podem ser avaliados e
implementados, conforme Tabela 5.

No que se refere a tal perspectiva, as noticias coletadas na intranet da PGFN indicam
que o NMCDAU se caracteriza como o resultado da colaboragédo de varios atores, de dentro e
de fora da organizacdo, considerando o ecossistema em que se insere.

Foi amplamente discutida no ambito da PGFN a denominada Politica de Gestdo da
Divida Ativa da Unido, com a participacdo da comunidade organizacional, como indicam
noticias coletadas a partir de agosto de 2014, que revelam ter o projeto de classificacdo do grau
de recuperabilidade do estoque da DAU se baseado em benchmarking, conforme Tabela 14.

Ademais, em setembro de 2014, foi noticiada a adesdo da PGFN a denominada
“Estratégia Nacional de Nao Judicializagao”, a indicar o caminho da cobranca administrativa
da Divida Ativa da Unido, em detrimento da cobranga judicial, consoante Tabela 14.

A Tabela 14 apresenta noticias que indicam o processo de geracdo de ideias para o
NMCDAU.

Tabela 14

Noticias sobre o processo de geracdo e ideias para o NMCDAU
DGDAU discute Politica de Gestdo da Divida Ativa da Unido
10/08/2014
— 9352 visualizacGes
A proposta estd baseada em cinco pilares: Planejamento Estratégico, Gestdo de Risco, Capacitagdo Orientada,
Classificagdo dos Creéditos e Politica de Metas.
“. .. (Q)uanto a classificacdo dos créditos, foi discutida a importancia de se classificar o estoque da DAU com
enfoque nos débitos irrecuperaveis. A ideia é que seja realizado workshop interno para criar as premissas que
norteardo a classificagdo dos débitos. Outra pratica que ira contribuir com o desempenho desse pilar serd a de
benchmarking, a qual implicara na visita as instituicdes como, por exemplo, SERASA e Procuradoria Estadual
de Sdo Paulo, que ja fazem essa classifica¢do.”
PGFN adere a Estratégia Nacional de N&o-Judicializagdo
29/09/2014
— 11953 visualizagBes
O ENAJUD é uma iniciativa do Ministério da Justica que tem como objetivo promover a¢des que auxiliem a
prevenir e reduzir litigios.
“. .. (D)entre as metas e acdes programadas para a DAU esta a classificacdo do estoque da Divida Ativa da
Unido com enfoque nos débitos irrecuperaveis; a ampliacdo do protesto extrajudicial de CDA's; a
implementacéo do protesto de débitos de FGTS; a implantagdo da Lista de Devedores do FGTS e apresentacdo
de anteprojeto de lei com reformas pontuais na LEF (Lei n° 6.830/1980). O grupo devera verificar as etapas
propostas de execucdo do trabalho nos meses de outubro de 2014, maio e novembro de 2015.”
PGFN apresenta Plano de Cobranga da Divida Ativa
22/11/2015
— 6391 visualizacGes
O Plano de Cobranca da Divida Ativa pretende racionalizar a cobranga do crédito tributario mediante foco no
devedor com maior perspectiva da recuperacdo
“...(0) Plano de Cobranca da Divida Ativa foi elaborado a partir da experiéncia de diversos procuradores e
podera ser modificado a medida em que a pratica e os debates descortinarem novos rumos. “Trata-se de trabalho
coletivo e sujeito a aperfeicoamento”’, apontou Paulo Riscado.”
Instituido GT para propor medidas voltadas a efetividade da execugdo fiscal
03/12/2015
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— 5893 visualizacGes

O grupo seré coordenado pelo secretario-executivo adjunto do Ministério da Fazenda
PGFN participa de Forum Nacional de Execucéo Fiscal

24/03/2016

— 4225 visualizagBesr

O evento discutiu temas atuais e de grande relevancia para a execucdo fiscal federal

Como indica a Nota PGFN/DGDAU/CGD n° 593, de 2016 (PGFN, 2016a), as acOes

que compdem o NMCDAU foram selecionados de acordo com um critério de viabilidade,

segundo acbes de curto, médio e longo prazo, planejando-se o acimulo de capacidades
inovadoras para viabilizacdo do desenvolvimento das inovacgdes de médio e longo prazo.

No nivel organizacional, a viabilidade da inovacdo depende de 0 processo
organizacional estar aberto para adogdo e implementacdo de acOes diferentes da forma
tradicional, bem como existir o suporte da alta administragdo da organizagdo (OECD, 2020).

As noticias coletadas na intranet da PGFN indicam o suporte da alta administracdo da
organizacdo, o que se revela como um fator chave para o processo de inovagdo, conforme
Tabela 15.

Tabela 15

Noticias sobre 0 apoio da alta administracdo da PGFN aoc NMCDAU
PGFN adere a Estratégia Nacional de Nao-Judicializacdo
29/09/2014
— 11953 visualizagbes
O ENAJUD é uma iniciativa do Ministério da Justica que tem como objetivo promover acfes que auxiliem a
prevenir e reduzir litigios.
“ .. (D”e acordo com a diretora do Departamento de Gestao da Divida Ativa da Unido (DGDAU/PGFN),
Anelize Lenzi Ruas de Almeida, a cobranca da DAU serd realizada de forma mais segura e célere e eventuais
conflitos serdo solucionados administrativamente, sendo remetido ao Judiciario os casos mais relevantes e de
dificil equacionamento na solugdo. “E importante frisar, ainda, que a proposta de nio-judicializacdo remete a
administracdo e cobranga da DAU para meios indiretos de cobranga, que garantem maior recuperacdo do
crédito, em menor lapso temporal”, explicou.”
PGFN apresenta Plano de Cobranga da Divida Ativa
22/11/2015
— 6391 visualizacGes
O Plano de Cobranga da Divida Ativa pretende racionalizar a cobranca do crédito tributario mediante foco no
devedor com maior perspectiva da recuperacdo
“. .. Na ultima sexta-feira (20), o procurador-geral da Fazenda Nacional, Paulo Riscado, apresentou o Plano
de Cobranca da Divida Ativa a toda a carreira.”
Levy, Lewandowski e Barbosa anunciam medidas para agilizar execugdes fiscais
01/12/2015
— 6083 visualizacGes
O ministro da Fazenda, Joaquim Levy, disse que acelerar a execucéo fiscal é uma forma de "se enfrentar uma
realidade sem ter de aumentar mais os impostos". Ainda ndo ha estimativa de quanto serd possivel arrecadar,
mas Levy falou que conta com "uma dezena de bilhdo" de reais de aumento na arrecadacéo
Instituido GT para propor medidas voltadas a efetividade da execugdo fiscal
03/12/2015
— 5893 visualizacGes
O grupo seré coordenado pelo secretario-executivo adjunto do Ministério da Fazenda
“. .. A participagdo no grupo sera considerada prestacdo de servico publico relevante, ndo remunerado.
Fazem parte do GT: o secretéario-executivo adjunto do Ministério da Fazenda, Fabricio Leite; o procurador-
geral da Fazenda Nacional, Paulo Riscado Junior; o secretario-adjunto da Secretaria da Receita Federal Paulo
Cardoso; o diretor de gestdo da Divida Ativa da Unido, Luiz Beggiora; o coordenador-geral da Representacdo
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Judicial da Fazenda Nacional, Paulo Mendes Oliveira e o chefe de gabinete do Ministro da Fazenda Rodrigo
Mello.”

PGFN na midia; Procurador-Geral da Fazenda Nacional quer focar nos créditos recuperaveis

03/04/2016

— 3940 visualizacGes

Valor Econdmico entrevista o Procurador-Geral da Fazenda Nacional, Fabricio Da Soller

“...(D)anossa parte, quando vocé olha para o estoque da divida ativa e vé R$ 1,58 trilhdo [dado de dezembro],
imaginamos como recuperar uma parcela maior disso e chegamos na questdo de mudar a nossa sistematica de
trabalho. Isso porque muito disso séo créditos irrecuperaveis. Temos um ndmero muito grande de empresas que
ja encerraram suas atividades ou ndo tém patrimdnio para responder por aquele crédito. O que temos pensado
em fazer é dizer que esse crédito é irrecuperavel, deixa-lo de lado, e buscar outros meios de cobranga
administrativa [do que € recuperavel].”

No que se refere a influéncia do contexto sobre a decisao pela adocao e implementacéo
da inovacdo proposta, segundo 0 modelo descrito no capitulo 2.2, verifica-se que ha propostas
que operam em um contexto de mudancas pequenas e lentas.

Do exame da motivacédo, infere-se que se baseia em um profundo conhecimento da
realidade da PGFN e da praxe dos atos de cobranca da DAU.

A Nota PGFN/DGDAU/CGD n° 593, de 2016 (PGFN, 2016a) menciona que a maior
parte da forga de trabalho da PGFN se concentrava nas tarefas relativas a cobranca judicial da
DAU, com desempenho de atividades repetitivas e inefetivas.

Para solucdo destas questdes, ha um ambiente de maior certeza sobre as possibilidades
disponiveis, como automatizacdo de processos de trabalho e racionalizacdo das atividades
praticadas, para que se evitem repeticdes e pratica de atos inefetivos.

Entretanto, hd mudancas que operam em um contexto maior de inovages. Como dito,
outros atores tém interesse em mudancas mais radicais, como a cessdo / securitiza¢do da divida
ativa.

Dessarte, uma resposta efetiva, que demonstre a possibilidade de a organizagdo obter
melhores resultados é, consequentemente, impulsionada, ainda que operada em um ambiente
de maior incerteza (OECD, 2020).

Consta da Nota PGFN/DGDAU/CGD n° 593, de 2016 (PGFN, 2016a) que se almeja
uma mudanca completa da forma de atuacdo da PGFN na cobranca da divida ativa da Unido,
de maneira que a PGFN ndo trabalhe mais por demanda do judiciario, passando a definir quais
créditos deverdo seguir para cobranca judicial e quais processos deverdo ser movimentados com
preferéncia.

Pretende-se mudar o foco da realizacdo de diligéncias burocraticas para investigaces
fiscais, com vistas ao deslinde de fraudes estruturadas e ocultacdo patrimonial tendentes a
dificultar a satisfacdo dos créditos publicos, sem que, para isso, sejam disponibilizados novos

recursos financeiros ou humanos.
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Outrossim, pretende-se romper com o paradigma da obrigatoriedade de ajuizamento de
execucdes fiscais, ainda que conhecida, de antemé&o, a inexisténcia de bens e direitos ou a
capacidade de geracao de riqueza do devedor.

Esta postura, por ainda ndo ter sido testada no contexto brasileiro, opera, pois, em
ambiente de incerteza quanto aos seus resultados, bem como quanto a legalidade, de maneira a
exigir a assungao dos riscos correlatos pelo tomador de deciséo.

A analise dos riscos € uma parte importante para a tomada de decisdo, pois a inovacao
exige uma postura positiva em relagcdo ao risco, de modo que ndo seja encarado como algo a
ser evitado ou minimizado, antes deve ser governado, visto que indissociavel do processo de
inovagao (Brown & Osborne, 2013).

No caso do NMCDAU, os riscos se caracterizam pela resisténcia as medidas propostas,
seja no ambito interno (cultura) seja no ambito externo (contribuintes e 6rgdos de controle),
bem como pela continuidade do patrocinio da alta administrag&o.

Destaca-se, inicialmente, a previsdo de mapeamento dos padrfes de vinculos, fatos,
comportamentos ou tipologias que revelem riscos ou oportunidades para cobranca do crédito,
a fim de que sejam utilizadas na programacdo da ferramenta de inteligéncia artificial referida
nas acOes de longo prazo e possam ser objeto de identificacdo automatizada (PGFN, 2016, p. 5
e 6).

Prevé-se, ademais, que, a partir destas informacdes estratégicas, devem ser as acles
taticas de cobranca subsidiadas por tese juridica previamente elaborada que a fundamente, a
considerar, inclusive, a gestdo de riscos, de forma a avaliar, a luz da jurisprudéncia e das
particularidades de cada regido, a viabilidade juridica e econémica da medida (PGFN, 2016, p.
5).

Outro risco considerado foi a possibilidade de gquestionamentos quanto a legalidade das
aludidas medidas. Nesse ponto, foi previsto pela Portaria PGFN n° 33, de 2018 (PGFN, 2018)
0 procedimento administrativo a ser observado para os casos de pedidos de revisao de divida
inscrita e de impugnacao administrativa a averbagédo pre-executdria, com presuncgéo de boa-fé
do contribuinte, contraditorio e ampla defesa, inclusive com possibilidade de revisdo de
recursos e substituicdo de garantias.

De se ressaltar que a constitucionalidade do protesto de CDAs foi questionada no bojo
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 5135, julgada improcedente, com declaragéo

de constitucionalidade do protesto. Por sua vez, a constitucionalidade da averbagdo pre-
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executdria encontra-se sob analise do Supremo Tribunal Federal (STF), conforme a ADI n.
5931, ainda pendente de julgamento.

Outrossim, houve questionamentos pelos 6rgaos de controle externo, que concluiram
pela legalidade e economicidade do NMCDAU, haja vista que fundamentado em estudo
sistematizado, conforme indicam as noticias coletadas na intranet da PGFN, relacionadas na
Tabela 16.

Tabela 16

Noticias sobre riscos do NMCDAU
MPF arquiva representacdo contra 0 RDCC
03/08/2016
— 2775 visualizacGes
De acordo com o érgéo, o novo modelo de cobranga "é fruto de um estudo sistematizado da PGFN"
“...(A)o determinar o arquivamento da representag@o, o Ministério Publico Federal asseverou que a “suspensao
das execucdes fiscais proposta pela Portaria n°® 396/2016, ora atacada pelo representante, ndo se trata de uma
medida isolada, mas sim de uma medida inserida no Regime Diferenciado de Cobranca de Créditos, o qual, por
sua vez, é fruto de um estudo sistematizado da PGFN que resultou no denominado ‘Novo Modelo de Cobranga
da Divida Ativa da Uniao’. Vé-se, portanto, que as preocupacdes langadas pelo representante ndo se perfazem,
tendo em vista que ndo haveré qualquer rentincia de receita por parte do Poder Publico. Da mesma forma, ndo
incidem as alegadas violagBes aos principios constitucionais, conforme plenamente demonstrado nas
informagdes da PGFN.”
CGU destaca RDCC e Novo Modelo de Cobranca da DAU em Relatério de Auditoria
29/08/2016
— 2270 visualizacGes
O o6rgdo ressaltou os ganhos de racionalidade e efetividade para cobranga provenientes das duas medidas
“. .. (A) Controladoria salientou ainda que “tendo em vista os ganhos de racionalidade e efetividade para
cobranga” advindos com a implementa¢do do novo modelo e dos procedimentos previstos no RDCC, deve-se
priorizar o aprimoramento das duas medidas, “bem como o alinhamento com as boas praticas preconizadas pela
Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)”.
“Por fim, a CGU recomendou a PGFN que encaminhe o Relatério de Auditoria a Secretaria Executiva do
Ministério da Fazenda (SE) para que o 6rgédo esteja ciente das consideragdes apresentadas pela CGU, “sobretudo
quanto a necessidade de apoio da Alta Direcdo para continuidade das mudancas de paradigma na cobranca da
Divida Ativa da Unido (DAU), alinhadas as boas praticas internacionais”.

Com base nos normativos e nas noticias coletadas, pode-se sintetizar 0s riscos

identificados conforme Tabela 17.

Tabela 17
Riscos do NMCDAU
Categoria Referencial Documentos Medidas Riscos Respostas

Tedrico
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1) Elaboragéo de estudos
o 1) Incluséo de juridicos sobre a legalidade
§" = Nota Corresponsaveis 1) Insurgéncia de de cada medida de
S B administrativamente contribuintes e cobranca;
’f, o 5 PGFL\I /DGDAU/CGD em larga escala; COIresponsaveis; 2) Instauracéo de
%3 n® 593, de 2016 9 - .
Qo ) Protesto de 2) Contencioso procedimento, com
PR (PGF.N’ 2016a), CDAs em larga administrativo e contraditdrio e ampla
2 Egg Portaria n° 396, de escala; judicial; defesa, em ambito
%% % 3 iOltG (.P GPE'\::,\? 0{6???2’ 3) Monitoramento 3) ADI 5135 administrativo, para
§ 8 3 g 0&:2318 (PGl?N ! patrimonial e (constitucionalidade | corregdo agil de eventuais
3 g 3 k= 2018) ' medidas restritivas do protesto de equivocos;
o g 2 Portaria PGFN n° 32 (averbacédo pré- CDAs); 3) Defesa do protesto na
@ %% de 2019 (PGFN ' | executoria e medida 4) ADI 5931 ADI 5135, julgada
§ 8 2019b) ' cautelar fiscal) (averbagao pré- improcedente
= 4) Ajuizamento executoria). 4) Defesa da averbacéo pré-
' seletivo executoria na ADI 5931
1) N&o houve aumento
significativo do orgamento
1) orcamento da PGFN;
insuficiente parao | 2) Ag¢des de treinamento e
desenvolvimento de convencimento da
2 Nota 1) Aprimoramento novos sistemas; comunidade organizacional,
§ = PGFN/DGDAU/CGD dos sistemas 2) convencimento e | nas diversas proje¢des da
e g n° 593, de 2016 eletronicos; disponibilidade da PGFN;
S =< (PGFN, 20164a), 2) Treinamento e comunidade 3) O arquivamento macigo
@ 5 2 Portaria n° 396, de engajamento da | organizacional para | de execugdes fiscais e 0
S 83 2016 (PGFN, 2016b); comunidade a mudanga (cultura aprimoramento dos
x 28 Portaria PGFN n° 33, organizacional; organizacional); sistemas eletrdnicos,
§ 2 de 2018 (PGFN, 3) Reorganizacdo | 3) Disponibilidade | possibilitou a realocacio da
°z 2018), administrativa. de recursos forca de trabalho
@ Portaria PGFN n° 32, | 4) Arquivamento humanos para a disponivel,
' de 2019 (PGFN, em massa de nova estrutura 4) A CGU e do MPF
2019b) execucoes fiscais; criada entenderam que o
4) Questionamentos NMCDAU estava em
dos 6rgéos de consonancia com a
controle legalidade, eficiéncia,
efetividade e
economicidade.
Nota 1) A celebragéo de
& PGFN/DGDAU/CGD 1) Fracasso nas parcerias foi facilitada pelo
b= n° 593, de 2016 1) Implementar negociagdes; aprimoramento dos recursos
58 (PGFN, 2016a), P 2) Riscos de tecnoldgicos da PGFN.
& E Portaria n° 396, de parcerias com articulagdes por 2) Participagdo em
=) 2016 (PGFN, 2016b); ent~|dades d,e. . | grupos de interesses | audiéncias publicas. Foram
58 Portaria PGFN n° 33 protecao ao credlto_, contrérios, para aprovadas importantes
29 " | 2) Aperfeicoar a lei o . L PV
£ 2 de 2018 (PGFN, de execucdes resisténcia aos alteragBes legislativas, que
8 g 2018), fiscaisg' projetos, no @mbito | viabilizaram o ajuizamento
@ Portaria PGFN n° 32, ' do governo e do seletivo, a averbagdo pré-
' de 2019 (PGFN, parlamento. executodria e a transacéo
2019b) tributaria

No que se refere a abordagem em portifélio, a analise do projeto do NMCDAU
evidencia que é composto de inovagdes incrementais e radicais.

Dentre as inovagdes incrementais pode-se citar a responsabilizacdo administrativa de
corresponsaveis nas certidées de divida ativa, a ampliagdo do uso do protesto extrajudicial, o
arquivamento em massa de execugdes fiscais e 0 ambiente Gnico para acesso a diferentes bases
de dados.
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Estas inovacdes se destinam ao aprimoramento de atividades que ja eram realizadas pela
organizagao, embora de forma mais custosa e desorganizada, o que se constata pela leitura do
Manual de Diligéncias da PGFN, aprovado pela Portaria PGFN n° 259, de 15 de abril de 2013.

A prépria Portaria n° 396, de 20 de abril de 2016, que regulamenta o denominado
Regime Diferenciado de Cobranca de Créditos (RDCC), primeira medida no NMCDAU a ser
implementada, expressamente, em seu artigo 1°, prevé que se trata de um conjunto de medidas,
administrativas ou judiciais, que visam a otimizacao dos processos de trabalho relacionados a
cobranca da DAU.

Estas inovacOes, conforme Figura 10, por operarem em um contexto de maior certeza,
facilitam a tomada de decisdo por sua adocdo e implementacdo, pois trata-se de aprimorar
aquilo que ja era feito.

Por outro lado, ha inovacgdes radicais, que alteram por completo a forma como a
organizacao exercia a atividade de cobranca até entdo. No projeto do NMCDAU consta a
classificacdo dos créditos publicos conforme a probabilidade de recuperacdo (rating). Essa
classificacdo junto com o diligenciamento patrimonial em larga escala constituem a base para
toda a mudanca de paradigma na cobranca do crédito inscrito em DAU.

Outra inovagdo relevante consiste no ajuizamento seletivo de execucOes fiscais.
Somente serdo ajuizadas novas execugdes fiscais relativas a devedores classificados nos ratings
“A” e “B”, que, portanto, tenham capacidade de pagamento, por apresentarem bens e direitos
em seus patrimdnios ou capacidade de geracdo de receitas relevantes.

Ademais, mesmo em relacdo a esses devedores classificados como “A” e “B”, a
execucao fiscal somente seréa proposta acaso reste infrutifera a cobranca administrativa.

As capacidades necessarias para implementacdo destas medidas sdo abordadas no
capitulo 6, enquanto seus resultados sdo apresentados no capitulo 7 desta dissertacéo.

E importante registrar que o fortalecimento da cobranca administrativa inaugura um
novo servico a ser prestado pela organizagdo, haja vista que se regulamentou todo um
contencioso administrativo dentro da estrutura da PGFN, onde é conferido amplo grau de
exercicio do direito de defesa e do contraditorio pelo contribuinte, inclusive com a previsdo de
recurso.

Esta fase administrativa inclui a averbacdo pré-executdria e o ajuizamento seletivo,
viabilizados pela Lei n° 13.606, de 2018, que veio a ser regulamentada pela Portaria PGFN n°
33, de 2018 (PGFN, 2018a).
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Ademais, a averbagdo pré-executoria consiste na indisponibilidade de bens localizados
no patriménio do devedor, administrativamente. Formalizada a averbacdo pré-executdria a
PGFN dispde de cinco dias para o ajuizamento da execucédo fiscal correlata, quando o juiz
competente decidira sobre a mantenca ou ndo do ato administrativo em questdo. Percebe-se que
ha um equilibrio entre aampliagao da fase de cobranga administrativa e a garantia da efetividade
da execucéo fiscal.

Por sua vez, a Portaria PGFN n° 32, de 2019 (PGFN, 2019b) dispde sobre o Sistema de
Recuperacdo de Créditos Inscritos em Divida Ativa da Unido e do FGTS, com previsdo de
eleicdo de devedores para analise de riscos e monitoramento econdmico-fiscal, com vistas ao
incremento da arrecadacdo, obtencdo de garantias idoneas, substituicdo de garantias de baixa
liquidez e depuracdo do passivo fiscal dos devedores acompanhados.

Prevé ainda atividades de combate a fraude fiscal estruturada, investigacdo fiscal e
cobranca administrativa. Trata-se, de igual forma, de inovagao que visa a alterar por completo
a forma como a PGFN trabalha em todo o territério nacional. De 6rgéo juridico e burocrético,
a PGFN passara a 6rgdo de investigacdo, sem descuidar da legalidade.

Por fim, destaca-se a Portaria n® 11.956, de 2019 (PGFN, 2019c), que regulamenta a
Medida Provisoria n° 899, de 2019, que institui a transacdo na cobranca da divida ativa da
Unido.

A transacdo tributaria representa antiga demanda da sociedade, que dependia de lei para
ser implementada. Esta medida possibilitara ampla negociacdo com os devedores, de modo a
adequarem-se as formas de pagamentos dos créditos publicos a capacidade dos devedores.

A Tabela 18 resume a anéalise de contetido dos fatores que afetaram a tomada de decisdo
pela adocéo e implementacdo do NMCDAU.

Tabela 18
Resumo da analise da natureza da inovacgao

Pergunta 1: O que afetou a tomada de decisdo pela implementacdo do NMCDAU
Identificacéo do

Viabilidade problema Contexto Portifélio Ecossistema
Inovacdes 1) trabalho de 1) crise fiscal; 1) incluséo em 1) convénios para
Incrementais: investigacdo feito de | 2) gap de massa de compartilhamento
1) necessidade de forma artesanal, por desempenho corresponsaveis nas | de informacdes

desenvolvimento de

melhorias em sistemas

ja existentes;

2) necessidade de
mudanca da cultura
organizacional,

passando do trabalho

formal e burocrético
para o estratégico e

cada Procurador em
cada caso concreto;

2) cultura
organizacional,
baseada em uma
estrutura burocratica e
estatica, com uma
atitude passiva e
reativa;

3) projetos de lei
no CN

4) informag0es
sigilosas;

5) orgdos de
controle

CDAs;

2) ampliag&o do uso
do protesto
extrajudicial para os
débitos de até um
milh&o de reais;

3) disponibilizacdo
de ferramentas que
possibilitem o

2)
desenvolvimento
de ferramentas
COM recursos ja
disponiveis no
ambito da
organizacao
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tatico;

3) superacdo de
entendimentos
juridicos
ultrapassados;

4) encarar a prescri¢ao
material e
intercorrente de forma
mais racional,
aceitando como
inevitavel, em certas
ocasides

5) possibilidade de
desenvolvimento das
capacidades adicionais
necessarias sem
necessidade de
recursos adicionais

3) receio dos
Procuradores quanto a
analises de custo
beneficio da sua
atuacdo tradicional,
em virtude de
possiveis
questionamentos dos
6rgaos de controle;
4) Trabalho realizado
para tentar, ao
maximo, evitar-se a
ocorréncia da
prescricéo, tida como
o0 grande problema a
ser evitado pela
organizacao

arquivamento em
larga de execucdes
fiscais infrutiferas;
4) Diligenciamento
patrimonial em larga
escala;

5) Ambiente Gnico
para acesso as
diferentes bases de
dados e consolidacéao
para visualizacao
facilitada.

Inovacbes Radicais:
1) Necessidade de
desenvolvimento de
tecnologias mais
sofisticadas;

2) Necessidade de
capacitacdo em
investigacao fiscal;

3) Necessidade de
recursos adicionais;
4) A estratégia de se
apresentar o projeto
com medidas de curto,
médio e longo prazo
se mostra relevante
para o convencimento
da instancia decisoria,
pois evidencia a
viabilidade gradativa
das medidas
propostas, de acordo
com o planejado
acumulo de
capacidades
inovativas.

1) Estoque da DAU
formado por créditos
muito antigos;

2) Desconhecimento
do grau de
recuperabilidade do
estoque da DAU;

3) Gap de
competéncias técnicas
necessarias a
investigacéo fiscal

4) Orgamento limitado
pelos sucessivos
contingenciamentos
orcamentarios e pela
crise fiscal vivenciada

1) crise fiscal;

2) gap de
desempenho

3) projetos de lei
no CN

4)
indisponibilidade
de recursos, para
desenvolvimento
das ferramentas
necessarias de
forma imediata;
5) informagdes
sigilosas;

6) 6rgdos de
controle

1) Classificacéo do
estoque da DAU,
segundo um rating
de recuperabilidade
dos créditos inscritos
em DAU;

2), capacitacdo em
investigacao fiscal;
3) monitoramento e
diligenciamento
patrimonial em larga
escala;

4) utilizagdo de
inteligéncia
artificial;

5) ajuizamento
seletivo;

6) atuacéo
direcionada e
laboratdrios de
tecnologia contra a
lavagem de dinheiro.

1) fontes externas
de custeio das
medidas
necessarias;

2) convénios para
compartilhamento
de informagdes

5.3 Discussao

Os resultados da analise de contetido dos documentos selecionados revelam todo o

cuidado que se teve com a analise da viabilidade das inovagdes propostas.

E necessario que se demonstre a viabilidade de cada inovagao, considerando o contexto

e as capacidades necessarias (existentes e a serem desenvolvidas). Entretanto, é comum que a

organizacdo inovadora ndo disponha de todas as capacidades necessarias para implementacao

de inovag0es.
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Uma abordagem em portif6lio pode facilitar a tomada de decisdo, apresentando-se o
projeto ao tomador de decisdo com base em acles de curto prazo (capacidades ja existentes),
de médio e longo prazo (capacidades que necessitam ser desenvolvidas) e o ecossistema em
que se insere (possibilidade de se suprir a necessidade de desenvolvimento de capacidades por
meio da utilizagéo das capacidades de outras organizacoes).

N&o se pode descuidar dos riscos associados a inovacao, contudo se faz necessaria uma
abordagem positiva em relacdo a este relevante fator de inibicdo da inovacdo. Como visto, a
inovacdo em analise ocasionou gquestionamentos dos 6rgdos de controle, os quais foram
suficientemente esclarecidos com base em uma motivacao sélida das razdes que ensejaram a
adocdo e implementacédo do projeto (Pollit, Girre, Lonsdale, Mul, Summa e Waerness, 2008).

Como apresentado no capitulo 7.4 desta dissertacdo, alguns estados e municipios que
manifestaram interesse em adotar alguma das praticas relacionadas ao NMCDAU tém receio
quanto a legalidade das medidas adotadas, por isso a abordagem da forma como o risco foi
tratado no NMCDAU pode contribuir para superagéo dos temores manifestados, de maneira a
estimular sejam os riscos associados governados de forma adequada, ao invés de evitados, o

que acabaria por inibir a acdo inovadora.
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6 O que foi necessario para a implementacdo do NMCDAU? Capacidades: implementacdo

Este capitulo 6 é destinado ao estudo da capacidade de inovacao, por meio da analise do
processo de implementacdo do NMCDAU, sobretudo quanto aos insumos necessarios para a
concretizacao do projeto.

No nivel organizacional, a capacidade para inovacdo se relaciona a fase de
implementacao do respectivo projeto, quando a organizacao se questiona se possui tudo aquilo
de que necessita, como competéncias técnicas (know-how), recursos materiais (estrutura e
equipamentos) recursos imateriais (tecnolédgicos) e recursos financeiros.

A implementacdo de projetos é sobre tornar a inovacéo real. Um bom projeto de
implementacdo garante que os objetivos e pardmetros principais de uma proposta sejam
cumpridos sem ser rigido ou incapaz de se ajustar a medida que novas informacbes sdo

aprendidas com o processo de implementacdo (OECD, 2020).

6.1 Método

Também para a resposta a terceira pergunta de pesquisa, optou-se pelo método de
andlise de conteudo dos documentos que tratam da implementacdo do NMCDAU.

Na fase de pré-andlise foram selecionados os seguintes documentos: Nota
PGFN/DGDAU/CGD n° 593, de 2016 (PGFN, 2016a), Portaria n° 396, de 2016 (PGFN,
2016b), Portaria PGFN n° 33, de 2018 (PGFN, 2018), Portaria PGFN n° 32, de 2019 (PGFN,
2019b) e Portaria n® 11.956, de 2019 (PGFN, 2019c), bem como noticias coletadas na intranet
da PGFN.

Para facilitacdo da compreensdo do processo de implementacao, no caso em analise, foi
adotada a classificacdo utilizada pela OECD (2015), no denominado Manual de Oslo, que
divide os tipos de inovacdo em: 1) inovacdo de produto, 2) inovacdo de processo; 3) inovacgdo

organizacional e 4) inovagdo e marketing.

6.2 Resultados — Inovacéo de Servico

Segundo o manual de Oslo (OECD, 2015), uma inovagéo de servico é a introdugéo de
um servigo novo ou significativamente melhorado. As inovagdes de servigos podem incluir
melhoramentos importantes no que diz respeito a como sao oferecidos (por exemplo, em termos
de eficiéncia ou de velocidade), a adicdo de novas fungBes ou caracteristicas em servi¢os

existentes, ou a introducdo de servigos inteiramente novos.
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Conforme descrito no capitulo 4.2, diversas medidas previstas no NMCDAU se
caracterizam como uma inovacao de servico. O servico de cobrancga da divida ativa da Unido
foi totalmente redesenhado. Oferecem-se novos servigos (antes indisponiveis), como o
ajuizamento seletivo, o contencioso administrativo, a averbacdo pré-executoria, as transacoes
tributérias, as operacGes direcionadas de investigacdo fiscal, maior previsibilidade dos riscos
fiscais e do valor efetivamente passivel de recuperacdo dentro de um estoque de créditos fiscais
muito antigo.

A Tabela 19 resume as principais inovacoes de servico promovidas pelo NMCDAU.

Tabela 19
Resumo inovacao de servico
Categorias Referepual Documentos e medidas Andlise
Teorico
_projeto do NMCDAU - Como visto o capitulo 4.2, o NMCDAU
=] _Portaria PGFN n° 33/2018 inclui servigos melhorados e servigos
§“ S _Portaria PGFN n° 32/2019 totalmente novos
e GE) g _Portaria n® 11.956/2019 - Para implementar tais servigos foi
© oS _contencioso administrativo necessario 0  desenvolvimento  de
- 2o _averbacdo pré-executdria capacidades tecnoldgicas, financeiras e
kS S 9 _transacéo tributéria competéncias técnicas
% g CIJ _investigacdo fiscal e combate a|- Portanto, os novos servicos foram
S = fraude estruturada propostos  conjuntamente a  uma
o _Rating de devedores perspectiva de construgdo das respectivas
_ajuizamento seletivo capacidades inovativas

A época do projeto, a PGFN n&o possuia todas as capacidades para implementagio dos
NOVOS Servicos propostos.

O contexto da época indica que ndo havia perspectiva para o incremento do orcamento
da PGFN, ante a severa crise fiscal vivenciada em 2015-2016, no Brasil.

Portanto, infere-se a grande incerteza quanto a capacidade de a organizagao conseguir
implementar 0s novos servigos propostos, haja vista que ndo disponiveis todas as solugdes
tecnoldgicas de automacao nem perspectiva de reforgo de recursos financeiros ou humanos.

Nessa perspectiva, a abordagem em portifélio adotada, com diversas medidas
previstas ao longo do tempo, conforme o acumulo de capacidades inovadoras, se revela
essencial no processo de implementacdo do NMCDAU

Se fez necessario o desenvolvimento de capacidades financeiras, humanas e
tecnoldgicas, que foram desenvolvidas sob a perspectiva do ecossistema em que se insere, com

celebracéo de diversas parcerias, conforme abordado nos capitulos 6.3 e 6.4.
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6.3 Resultados — Inovagéo de Processo

O manual de Oslo (OECD, 2005) define a inovacédo de processo como a implementacao
de um método de producao ou distribuicdo novo ou significativamente melhorado. Incluem-se
mudancas significativas em técnicas, equipamentos e/ou softwares.

A PGFN/DGDAU/CGD n° 593, de 2016 (PGFN, 20164, p. 5 e 6), consta a intengédo de
se redefinir a forma de trabalho da PGFN na cobranga, judicial e extrajudicial, da Divida Ativa
da Unido, com énfase na racionalizacao e otimizacéo de recursos.

Consta, ademais, que o arquivamento macigo de execuces fiscais, na forma do artigo
40 da lei de execucdes fiscais, objetiva eliminar pratica de atos relacionados a atividades
repetitivas e sem efetividade arrecadatoria.

Estas medidas sdo regulamentadas pela Portaria n°® 396, de 2016 (2016b) e
operacionalizadas por meio da criagcdo de ferramenta de monitoramento constante e automatico
do patrimonio dos devedores, de maneira que, sendo localizados bens e direitos de propriedade
destes, é possivel o restabelecimento da cobranca judicial.

Por meio do sistema PGFN-Analytics, o diligenciamento de bens e direitos dos
devedores, antes feito de forma manual por cada Procurador, em cada processo de execucéo
fiscal, passou a ser feito de forma centralizada, por um Unico sistema eletrénico, que consulta
varias bases de informacdes distintas, por meio de técnicas de big data e business intelligence,
indicam as noticias coletadas na intranet da PGFN, relacionadas na Tabela 20.

Tabela 20
Noticias sobre o sistema PGFN-Analytics
Inaugurando uma nova fase do RDCC, unidades passam a receber no sistema PGFN Analytics demandas
contendo os resultados do Procedimento Especial de Diligenciamento Patrimonial (PEDP)
02/09/2019
— 5 visualizagdes
Nova versdo do sistema PGFN Analytics contém ferramentas que facilitam o tratamento das demandas pelas
unidades
PFN/MG obtém éxito em reconhecimento de grupo econdmico e desconsideracdo da personalidade juridica
envolvendo grande empresa do ramo de fast food no Brasil
11/09/2019
— 7 visualizacBes
Sistemas como DW, o CAGED e o PGFN Analytics ajudaram a desvendar o esquema fraudulento de ocultacdo
de rendimentos
Novo sistema permitird o monitoramento do patrimoénio dos devedores
08/04/2018
— 80 visualizagdes
Batizado de PGFN Analytics, a ferramenta sera implementada em trés etapas
A partir da reestruturacdo do processo de pesquisa patrimonial implementado, os

recursos humanos puderam ser redirecionados para a estruturacdo de nucleos de investigacéo

fiscal e combate a fraude estruturada em todas as projecdes da PGFN, conforme previsto na



53

Portaria PGFN n. 32, de 2018 (PGFN, 2018), conforme indicam as noticias colacionadas na
Tabela 21.

Tabela 21

Noticias sobre nucleos de investigacdo fiscal na PGFN
Atuacédo da PFN/MS consegue o reconhecimento de grupo econdmico, além do bloqueio de R$ 1,6 milhdo e a
constri¢do de 20 imoveis e de veiculos
09/07/2020
— 53 visualizagdes
Liminar da Justica Federal de Campo Grande/MS é resultado de operacdo de investigacdo fiscal
Atuacdo do NAINF/DIAFI da PRFN2 revela grupo econdmico bilionario no ramo de planos de salde, com
bloqueio imediato de R$ 12,4 milhdes
01/06/2020
— 111 visualizages
Além do bloqueio de recursos financeiros, foram indicados & penhora 164 iméveis e 15 veiculos foram
indisponibilizados
Atuacdo do NAINF/DIAFI da PRFN2 revela grupo econémico bilionario no ramo de planos de satde, com
blogueio imediato de R$ 12,4 milhdes
01/06/2020
— 112 visualizages
Além do bloqueio de recursos financeiros, foram indicados a penhora 164 iméveis e 15 veiculos foram
indisponibilizados
Atuacdo da PFN/ES contra fabricante da Coca-Cola resulta em garantia de mais de R$ 130 milh&es
02/02/2020
— 6 visualizacOes
Atuacdo da PFN/ES contra fabricante da Coca-Cola resulta em garantia de mais de R$ 130 milhdes Investigacéo
obteve éxito em fraude tributaria envolvendo um dos maiores fabricantes do refrigerante no Brasil, a Coca-Cola
Andina
DIGRA/PRFN3 apresenta balanco do 1° ano de atividades do Nucleo de Investigagdo Fiscal — NIF
22/01/2019
— 260 visualizactes
Desde a sua criacdo, no inicio de 2018, o NIF ja analisou casos que somam quase R$ 17 bilhdes em débitos de
grandes devedores investigados, inscritos ou ndo em Divida Ativa

Por outro angulo de visada, o fortalecimento da cobranca administrativa foi

implementado pela ampliagdo do nimero de CDASs protestadas, a inclusdo de corresponsaveis
administrativamente, a averbacdo pré-executdria e o procedimento de revisdo de divida inscrita
(PRDI), regulamentados pela Portaria PGFN n. 32, de 2018 (PGFN, 2018).

Todos esses projetos possuem sistemas desenvolvidos para operacionaliza-los, como o
PGFN-Analytics (diligenciamento patrimonial, monitoramento e investigacdo), o COBRA
(customizacéo da cobranca administrativa), o0 SISPAR (operacionaliza¢do e monitoramento dos
parcelamentos), o FLEXA (relacionado ao ajuizamento seletivo), o RAIA (relativo a
operacionalizacdo de restrigdes, averbacdes e indisponibilidades administrativas), o PUMA
(que diz com o novo sistema de protesto, para conferir ainda mais agilidade e escala a este
instrumento), consoante Tabela 22.

Tabela 22

Resumo inovacéo de servico
Referencial
Tedrico

Categorias Documentos Andlise
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_Portaria 396/2016

g _Portaria 32/2018 - As medidas mencionadas pelo NMCDAU s6
3 8 _Portaria 33/2019 alcancaram efeito relevante porque foi
§ 3 09_ ) _PGFN Analytics conferida larga escala e automatizacdo pelos
.g S g § _COBRA sistemas desenvolvidos
s 2 Sa _SISPAR - Revela-se, pois, a relevancia da inovacéo de
S S0 _FLEXA processo para a inovagao implementada

e RAIA

20 _

o

= _PUMA

Oportuno salientar, ainda, que essas inovagdes de processo foram desenvolvidas em um
contexto de restricdo orcamentéria para a PGFN, conforme dados das despesas empenhadas de
2013 a 2019, ilustrados pela Figura 13.
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100,00
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Figura 13. Evolucdo do orcamento da PGFN — despesas empenhadas
Nota: Valores atualizados para dezembro de 2019 pelo IPCA (IBGE)

De fato, os recursos financeiros necessarios para consecucdo das inovagdes sao um
relevante 6bice a atividade inovadora, conforme OECD (2005), mas que pode ser superado com
a capitacdo de recursos em entidades parceiras, considerado o0 ecossistema em que se insere.

Ademais, comparado ao or¢camento da PGFN, o custo com 0s novos sistemas
desenvolvidos é bem pequeno, representando 3% do orgcamento, em 2018, e 2,6%, em 2019,

em valores historicos, como ilustra a Tabela 23.

Tabela 23
Custos dos sistemas relacionados ao NMCDAU
Sistema Desenvol Custo Inicio Total 2018 Total 2019 Total 2020 Custo
vimento  Mensal (até julho) Total
RAIA (Restricdes, 580.967 229.768 jul/20 580.967 580.967

Averbacdes e

Indisponibilidade

Adm)

PUMA (Novo 1.344.087  248.721  jul/20 1.344.087  1.344.087
protesto)

COBRA 1.196.557  267.387  jul/18  2.800.879  3.208.644  1.871.709  7.346.458
(Cobranca Adm)

FLEXA 2.300.499  333.485 jun/18  4.634.894  4.001.820 2.334.395  6.302.319
(ajuizamento

seletivo)

Analytics 3.691.460  445.792  jul/18  6.366.212  5.349.504  3.120.544 13.944.670
(diligenciamento

patrimonial)
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total 9.113.570 13.801.985 12.550.968  7.326.648 27.593.447
Outro importante aspecto da inovacgdo de processo consiste na capacitacdo da forca de

trabalho para o desenvolvimento de atividades investigativas. Foram realizados diversos
treinamentos, em todo o territdrio nacional, que continuam a ser implementados, inclusive por
meio digital.

Ademais, foi construido ambiente de interacdo e colaboracéo relacionado as atividades
investigativas, que se destinam a capacitacdo e a troca de informacdes entre os Procuradores da
Fazenda Nacional. Todo o treinamento é realizado sem custos adicionais para a organizacao,
haja vista que ministrados pelos proprios Procuradores que possuem expertise na respectiva
area ou por parceiros.

Tabela 24
Noticias sobre capacitacdo em investigacao fiscal
DIAFI/PRFN3 realiza a palestra: Descomplicando a Investigacéo Fiscal (Cadé o Dinheiro que Estava Aqui?)
18/06/2020
— 173 visualizages
No encontro, foram debatidos uma série de conhecimentos praticos acerca da investigacdo fiscal, permitindo
uma andlise mais aprofundada acerca do devedor
PFN/BA recebe o 3° Curso de Investigacdo
24/05/2018
— 40 visualizagdes
Iniciativa contempla técnicas de recuperacdo e nocdes de contrainteligéncia
Curso sobre investigagao e recuperagdo de ativos em ambiente bancario e bursatil ocorre em 28 de agosto
20/08/2018
— 63 visualizagdes
Evento contard com dois palestrantes e seré transmitido on-line para as unidades da PGFN
Realizada a 52 edi¢do do Curso de Investigagdo na PRFN/4
22/10/2018
— 84 visualizagdes
Aulas abordaram técnicas de extracdo de dados, analise de vinculos, andlise fiscal e patrimonial
Procuradores da PRFN1 e PRFN2 participam de Curso de Investigacdo promovido pela CGR
10/12/2018
— 278 visualizagbes
Curso aborda desde teorias, como seguranca pessoal e importancia do uso de criptografia, até a pratica como o
uso dos sistemas da Procuradoria para investigacéo
Procuradoria-Regional da Fazenda Nacional da 22 Regido promove Curso de Investigacéo
18/06/2019
— 572 visualizages
Treinamento, que ocorreu nos dias 13 e 14 de junho, foi ministrado pelo procurador Tiago Reis, da PEN/ES
Lavagem de dinheiro e criptomoedas foram temas de palestras na PRFN da 32 Regido
18/06/2019
— 396 visualizacoes
Palestras foram proferidas pela Procuradora da Fazenda Nacional, Ana Paula Batti, e pelo Auditor da Receita
Federal do Brasil, Aldo Muramoto
DIGRA/PRFNS realiza treinamento sobre investigacdo e combate a fraude fiscal estruturada
26/03/2019
— 511 visualizages
O treinamento foi idealizado em resposta aos anseios dos Procuradores-Seccionais que reivindicaram mais
acdes de capacitacdo durante o Encontro Regional da 32 Regido

Um ultimo ponto a adicionar, neste passo, € o investimento da instituicdo na capacitacéo

dos Procuradores em competéncias outras que as relacionadas ao direito. Investe-se em cursos
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relacionados a gestdo e a tecnologias, de modo a desenvolverem-se expertises internas da
organizacao, a revelar a abordagem em portifélio também quanto a capacitago.

Como exemplo, podem-se citar cursos como a Pds-graduacdo em Administracao
Publica CIPAD-FGV, com vistas ao desenvolvimento de competéncias técnicas relativas a
gestdo, realizada sucessivamente desde 2012, além do Mestrado em Administracdo Publica —
MAP-FGV, iniciado em 2018, que esta em sua segunda turma relacionada a PGFN, conforme
Tabela 25.

Tabela 25

Noticias sobre capacitacdo em gestao
Turma de Mestrado em Administracéo Publica tem sua primeira aula
14/08/2018
— 57 visualizagdes
Curso ministrado pela FGV conta com a presenca de PFNs e servidores na turma
Comegam as aulas da nova turma de Pés Graduagdo da FGV
21/08/2014
— 10621 visualizagbes
As aulas do curso ocorrem de 42 a 62 feira nas instalagdes da FGV na cidade de Brasilia. A Pds-graduagéo tem
duracdo aproximada de 18 meses e carga horaria de 432 horas-aula.
Iniciada a nova turma do Mestrado Profissional em Administracdo Pdblica
25/11/2019
— 9 visualizacBes
Aula inaugural do MAP/FGV 2019 ocorreu ontem, dia 25, em Brasilia

Ademais, pode-se citar o desenvolvimento de competéncias em tecnologias, pelos
préprios Procuradores, como ilustra o trabalho final de conclusdo de curso de pds-graduacéao
em business analytics e big data (Xavier e Reis, 2019).

O desenvolvimento de competéncias em areas outras que o direito se revela essencial
para o desenvolvimento de um olhar diferenciado para a solucdo de problemas organizacionais

e descoberta de oportunidades.

6.4 Resultados — Inovagéo Organizacional

As inovacBes organizacionais referem-se a mudancas em praticas de negocios, na
organizacéo do local de trabalho ou nas relac6es externas da organizagdo (OCDE, 2005).

A organizacdo da estrutura desenhada para a cobranca do crédito publico foi totalmente
modificada em relacdo a estrutura até entdo vigente, por meio das Portarias 33/2018 e 32/2019.

A Portaria 33/2018 reestrutura por completo a organizacdo da atividade de gestdo da
divida ativa. Um primeiro ponto a destacar é a fixacdo do prazo de 90 dias para os 6rgédos de
origem encaminharem os créditos constituidos e ndo adimplidos voluntariamente para inscricdo
em divida ativa, sob pena de responsabilizagdo do agente que descumprir este comando (artigo
3.
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Trata-se de medida que visa a diminuir o tempo em que os créditos ficavam parados no
ambito dos 6rgdos de origem, que, por muitas, vezes, encaminhavam os créditos ja com o prazo
prescricional préximo do seu fim.

Outro aspecto importante é a previsdo expressa de que o controle de legalidade deve ir
além de aspectos formais, de modo a vedar-se a inscri¢cdo em divida ativa da Unido de créditos
relativos a diversos temas ja pacificados contrariamente aos interesses da Unido Federal em
ambito jurisprudencial (artigo 5°).

Ha disponibilizacdo de diversos outros mecanismos de cobranca administrativa que a
mera notificagdo do sujeito passivo e inclusdéo no CADIN (como no procedimento anterior),
caracterizando-se a abordagem em portifdlio. Agora, a PGFN pode adotar varias medidas de
cobranca administrativa (artigo 7°), conforme Tabela 26.

Tabela 26

Medidas relativas a cobranca administrativa
1) encaminhar a CDA para protesto extrajudicial 9) encaminhar representacdo & SRFB para excluséo de
beneficios e/ou incentivos fiscais
10) encaminhar representacdo a SRFB para
cancelamento da habilitagdo ao Despacho Aduaneiro
Expresso (Linha Azul) e da certificacdo ao Programa
Brasileiro de Operador Econdmico Autorizado
11) encaminhar representacdo a Administracdo
Publica Estadual ou Municipal para fins de rescisdo de
contrato ou exclusdo de beneficio e/ou incentivos
fiscais ou crediticios, na hip6tese da existéncia de
débitos relativos a tributos destinados a seguridade
social

2) comunicar a existéncia da divida aos 6rgdos de
cadastro de protecdo ao crédito e congéneres

3) proceder a averbagdo pré-executoria de bens
localizados no patrimdénio do devedor passiveis de
constricdo

4) utilizar servigos de institui¢fes financeiras publicas

12) promover o bloqueio do Fundo de Participagdo do
Distrito Federal, do Estado ou do Municipio

5) encaminhar representacdo a SRFB, para a aplicacéo
de multa por eventuais distribui¢bes irregulares de
bdnus e lucros

13) encaminhar representagdo a Secretaria da Receita
Federal do Brasil para baixa da pessoa juridica
inexistente de fato

6) encaminhar representacdo as agéncias reguladoras,
para que seja revogada autorizagdo para exercicio de
atividade

14) encaminhar representacdo a Secretaria da Receita
Federal do Brasil para suspensdo da inscricdo no
Cadastro da Pessoa Fisica (CPF), no caso de néao
recebimento das correspondéncias enviadas

7) encaminhar representacéo aos bancos publicos para
que ndo sejam liberados créditos oriundos de recursos
publicos

15) promover a revogacao da moratdria (Proies)
16) promover a revogacao da moratoria e da remissao
de débitos (Prosus)

8) encaminhar representacdo a0 6rgdo da
administracdo direta ou indireta para rescisdo de
contrato celebrado com o poder publico

17) promover a exclusdo do parcelamento e do
Programa de Modernizagdo da Gestdo e de
Responsabilidade Fiscal do Futebol Brasileiro (Profut)

S&o medidas de fortalecimento da cobranca administrativa, por meio da colaboracao de
diversos 6rgdos estatais e privados, em uma atuacdo em rede e coordenada (Denhardt, 2012),
que considera o ecossistema no qual se insere 0o NMCDAU.

Por sua vez, a previsdo da oferta antecipada de garantia em execucdo fiscal retira do

judiciario diversos processos que eram ajuizados por contribuintes que tinham a intencéo de
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garantir um crédito fiscal no interregno entre a constitui¢cdo administrativa definitiva do credito
e a sua inscri¢do em divida ativa (artigo 8°).

Relevante destacar a previsdo de procedimento administrativo de revisdo de divida
inscrita, totalmente digital, que tem prazo maximo de anélise em 30 dias, com presunc¢édo de
boa-fé do contribuinte (artigos 17 a 19) e com possibilidade de interposicao de recurso (artigo
20).

Instituto polémico, que visa a dar efetividade ao procedimento de diligenciamento
patrimonial prévio ao ajuizamento da acdo de execucdo fiscal, a averbacdo pré-executoria
encontra-se regulamentada nos artigos 21 a 32, com previsao de varias medidas de controle e
exercicio ampla do direito de defesa e do contraditdrio por parte do contribuinte.

O artigo 33 traz, talvez, a novidade mais importante para fins de racionalizacdo e
efetividade da cobranca judicial. Trata-se do ajuizamento seletivo de execuc@es fiscais, que
somente se dard quando localizados bens, direitos ou atividade econémica do devedor ou
corresponsavel, desde que Uteis a satisfacdo do crédito a ser executado.

Importante observar, ademais, a previsdo do artigo 34, paragrafo Unico, que regula a
possibilidade de compartilhamento eletronico das informacdes relativas ao diligenciamento
patrimonial dos devedores, que se coaduna com a atuacdo em rede e facilita a difusdo da
inovacao.

Por fim, urge salientar que a Portaria n° 32/2019 reorganiza as atividades das Divisoes
de Assuntos Fiscais, que antes se destinavam a atuacdo em processos de execugoes fiscais por
demanda do judiciario, para que passem a atuar em atividades relacionadas a investigacdo fiscal
e no combate a fraude estruturada. Sdo previstas diversas medidas que visam a dar maior
refinamento, complexidade e efetividade ao trabalho desenvolvido pela PGFN na cobranca da
DAU.

Tabela 27
Resumo da inovagao de processo
Categoria Re.lf_igi?;al Documentos Andlise
Portaria 33-2018 e 32-2019 | - Reorganizac¢do administrativa
_ _Cobranga  administrativa | - O arquivamento macico de execucdes fiscais foi
3 8 _Averbacdo pré-executéria | essencial para possibilitar a realocacdo da forca de
v O o O . - . ;
ks 'S5 q |-Contencioso adm | trabalho em atividades taticas e efetivas
2 g g N 8 _Ajuizamento Seletivo | - Alinhamento com o planejamento estratégico e a
g_g 2 § . _Garantia anteciapada | busca por efetividade na cobranga do crédito
S o) _Investigacdo  fiscal e | publico, alcangando esferas que ndo eram possiveis,
combate a fraude | tendo em vista a absorcdo da forga de trabalho em
estruturada tarefas volumosas, repetitivas e inefetivas
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6.5 Resultados — Inovagéo de Marketing

O Manual de Oslo (OECD, 2005) define a inovacdo de marketing como a
implementacao de um novo método de marketing com mudancas significativas. A caracteristica
distintiva consiste em que uma inovacgdo de marketing deve se traduzir em um novo conceito
ou estratégia de marketing que representa um distanciamento substancial dos métodos de
marketing existentes na empresa.

N&o foi possivel identificar, nos documentos selecionados para analise, qualquer
mencéo a inovacéo relacionada ao marketing do NMCDAU, que represente um distanciamento
substancial de métodos de marketing até entdo praticados pela PGFN.

6.6 Discussao

Como visto, 0 NMCDAU envolve uma gama de inovagdes. S80 novos Servigos
prestados, novos processos de trabalho e reorganizagéo administrativa.

Se revela imprescindivel pensar em todas as capacidades necessarias, para que a
inovacéo seja bem sucedida.

Como exposto no capitulo 7.4 desta dissertacdo, as Procuradorias dos demais entes
federativos costumam alegar a falta dos recursos necessarios a implementacéo de inovacdes.

Berdejo (2020) ressalta que a capacidade de a organizacdo inovar e o grau de inovagao
que pode alcancar estdo diretamente ligados a acumulacao de capacidades inovadoras. Trata-se
de um processo de desenvolvimento que pode ser apoiado por organizacGes externas.

Nessa perspectiva, a abordagem do ecossistema se revela muito apropriada para a
difusdo das inovacOes, haja vista a possibilidade de compartilhamento de informacdes e base
de dados prevista no artigo 199 do CTN, no sentido de que a “Fazenda Publica da Unido e as
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios prestar-se-40 mutuamente assisténcia para a
fiscalizacdo dos tributos respectivos e permuta de informacgfes, na forma estabelecida, em

carater geral ou especifico, por lei ou convénio”.
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7 O que afeta se as inovagdes implementadas pelo NMCDAU continuam e se expandem?
Experiéncia: impacto na arrecadacdo, nos custos de cobranca, na taxa de
congestionamento e na difusdo das li¢es aprendidas

Por fim, este capitulo 7 diz com a experiéncia da inovacdo, notadamente quanto a
avaliacdo dos resultados do NMCDAU e as licdes para sua difusao.

Neste capitulo aborda-se a Gltima determinante para a inovagao no setor publico prevista
no modelo da OECD (2020), a experiéncia.

A avaliacdo das diversas fases do ciclo de vida do NMCDAU ja foi empreendida nos
capitulos anteriores, em que foram apresentadas a motivacdo e a viabilidade da inovacgéo
proposta, bem como as capacidades necessarias para sua implementacao e os fatores de risco
(governanca dos riscos associados).

Optou-se por dividir este capitulo em quatro subcapitulos, tendo em vista que foram
utilizados métodos de pesquisa diferentes para cada um. O capitulo 7.1 foi destinado a avaliacédo
do impacto do NMCDAU na arrecadacao, ja o capitulo 7.2 se relaciona aos custos de cobranca,
enquanto o capitulo 7.3 se destina ao exame da taxa de congestionamento da justica federal,

reservando-se o capitulo 7.4 a andlise da difusdo das licdes da inovacéo.

7.1 Impacto na arrecadacao
7.1.1 Método

A partir do NMCDAU, a PGFN passou a apostar no reforco da cobranca administrativa,
para aumento de sua arrecadacdo. Com a reducdo da judicializacao, pretendia-se de igual forma
conferir mais efetividade a cobranca judicial.

Esta medida esta em linha com as boas préaticas dos paises da OECD (OECD, 2014) e
de estudos sobre o tema mencionados na reviséao de literatura (Brondolo, 2009).

Nesse passo, cumpre verificar o impacto das medidas adotadas para a efetividade da
cobranca judicial e extrajudicial da divida ativa da Unido.

Para afericdo do impacto de cada uma das estratégias de cobranca implementadas pelo
NMCDAU na arrecadacdo, optou-se pelo método de estatistica descritiva, considerando os
cenarios antes e depois da implementagdo das medidas adotadas.

Para se evitar a influéncia de fatores isolados, eventualmente ocorridos em um
determinado exercicio financeiro, utiliza-se como método a apuracdo da arrecadacdo media dos
trés anos que antecedem o NMCDAU e a arrecadacdo verificada nos trés anos que o sucedem

(2017 a2019), de modo que seja possivel estabelecer uma comparacdo entre arrecadacdo media
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verificada nos dois periodos, bem como correlacionar a variacdo da arrecadacdo com as
estratégias de cobranca adotadas no NMCDAU.

Divide-se 0 método adotado em cinco etapas: 1) selecdo da amostra, 2) apuracdo dos
valores da arrecadacao total de cada exercicio e dos valores relativos a cada estratégia de
cobranca adotada, devidamente atualizados, para dezembro de 2019, pelo IPCA (IBGE), 3)
medicdo da arrecadacdo média no periodo de 2013 a 2015 e no periodo de 2017 a 2019, 4)
apuracdo da variacdo da arrecadacdo média nos dois periodos analisados, 5) interpretacdo e
conclusoes.

A amostra € composta pelos créditos publicos federais administrados pela PGFN e as
respectivas execucoes fiscais. Ao que se sabe, a nivel federal, o NMCDAU é uma iniciativa
pioneira da PGFN, em fun¢do do que somente sera analisado o tratamento dado pela PGFN as
suas inscricbes em Divida Ativa.

Foram apurados os valores da arrecadacdo total de cada exercicio e dos valores relativos
a cada estratégia de cobranca adotada, por meio de extracdo de dados dos sistema DW-PGFN,
que foram atualizados para dezembro de 2019, pelo IPCA (IBGE), de modo a se permitir uma

comparacdo dos dois periodos analisados, conforme Tabela 28.

Tabela 28
Valores arrecadados, por estratégia de cobranca
Categorias 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Beneficio Fiscal 17.987.133.404,14 20.988.517.658,29 13.314.667.578,98 11.211.281.883,00 15.398.178.100,82 11.755.372.617,45 9.017.948.600,59
Corresponsavel 585.250.015,45 331.621.143,33 222.349.909,91 392.023.884,44 1.159.374.759,25 975.866.072,08 736.575.211,21
Protesto 30.015.348,74 189.089.880,97 314.473.543,97 540.746.452,26 971.267.080,13 1.313.781.172,26 1.291.352.447,28
CADIN/CND 4.782.258.830,82 2.820.029.477,19 1.494.491.440,07 1.240.407.869,29 866.445.209,04 1.107.057.724,11 1.257.994.061,79
Execucéo Forcada 5.174.335.458,26 1.397.655.318,19 2.043.857.033,97 1.232.308.659,94 5.805.872.596,77 6.346.513.585,29 7.105.478.329,42
FGTS/CS 134.608.636,82 148.373.018,85 139.275.319,54 155.450.661,81 195.387.676,41 222.290.033,52 268.866.653,09
DARF Nio 690.106.557,57 102.750.541,79 66.746.157,13 65.937.759,93 241.042.989,81 165.559.469,50 44.441.504,42

Identificado
Divida Previdenciaria 3.585.571.059,47 2.704.837.622,03 1.629.859.226,27 2.187.177.522,12 5.419.734.020,54 4.037.582.008,13 4.836.811.970,29

Arrecadagéo Total 32.969.279.311,27  28.682.874.660,64  19.225.720.209,84  16.633.310.808,35  30.057.302.432,77  25.924.022.682,34  24.559.468.778,09
(AT)
AT - Beneficio Fiscal 14.982.145.907,13 7.694.357.002,35 5.911.052.630,86 5.422.028.925,35  14.659.124.331,95  14.168.650.064,89  15.541.520.177,50

Os valores médios apurados, no periodo de 2013 a 2015 e no periodo de 2017 a 2019,
bem como a variagdo da arrecadacado, a interpretacdo e a concluséo serdo apresentados com o

resultados, no capitulo 7.2 desta dissertacéo.

7.1.2 Resultado

Utiliza-se como variavel dependente a arrecadacao total e como variaveis independentes
a arrecadacdo por diferentes formas de cobranca: judicial (execucdes fiscais) e extrajudicial

(beneficios fiscais, corresponsaveis, CADIN/CND e Protesto).
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A Nota SEI n° 55/2018/PGDAU-CDA-COAGED/PGDAU-CDA/PGDAU/PGFN-MF
(PGFN, 2018b) define os critérios de enquadramento dos créditos recuperados nas estratégias
de recuperacdo desenvolvidas pela PGFN, conforme a Tabela 29.

Tabela 29
Critérios para enquadramento dos créditos recuperados nas estratégias de

recuperacao desenvolvidas pela PGFN

Estratégia de
Cobranca

Critério

Execucao
forcada

Estdo classificados nessa estratégia os valores pagos apds a préatica de ato jurisdicional
executivo. Sdo os valores ou montantes decorrentes de penhora on line de dinheiro, depdsito
judicial, arrematacdo e adjudicacdo

Corresponsavel

Créditos recuperados apds trabalho investigativo da PGFN e consequente identificacéo e
inclusdo administrativa ou judicial de terceiro como corresponsavel pelo pagamento da
divida sdo enquadrados nessa estratégia. Prevalece sobre a estratégias Cadin/CND e
beneficio fiscal. Concorre em igualdade de condi¢cBes com o protesto, sendo determinante
para o0 enquadramento o evento temporalmente mais préximo do pagamento.

Protesto

créditos pagos apds a apresentacdo a protesto em cartorio, ainda que mediante parcelamento,
sem que tenha havido a pratica posterior de ato judicial determinante para o recolhimento
ou inclusdo de corresponsavel. Prevalece sobre a estratégias Cadin/CND e o beneficio fiscal.
Concorre em igualdade de condigBes com a corresponsabilidade, sendo determinante para o
engquadramento o evento temporalmente mais proximo do pagamento. Beneficio fiscal:
créditos pagos em decorréncia de parcelamentos oferecidos pelo credor, sem que tenha
havido prévio protesto ou inclusdo de corresponsavel. Enquadra-se nessa estratégia o
devedor que se vé motivado a regularizar o débito pelos descontos ou pelo alongamento do
prazo de pagamento oferecido pela lei e ndo por qualquer constrigdo patrimonial ou restricéo
de crédito pelo protesto. Em muitos casos, o devedor ndo parcela por vontade prépria, mas
porque foi impelido pela aplicagdo de uma estratégia de cobranga precedente, como o
protesto ou a corresponsabilizacio. Prevalece sobre a estratégias Cadin/CND. E superada
pelo protesto e inclusdo de corresponsavel.

Cadin/CND

apenas 0 montante recuperado residualmente é enquadrado nesta estratégia, visto que todos
os devedores sdo submetidos a ela. Assim, se ndo houve protesto, parcelamento nem
restricdo judicial, entende-se que o pagamento foi motivado pelas restricbes ordinarias
decorrentes da inadimpléncia fiscal — a inscricdo no Cadin e a certiddo positiva de débito.

FGTS

diante das limitacbes do sistema FGE, ainda ndo é possivel identificar a estratégia de
recuperacdo determinante para o recolhimento dos créditos fundiarios. J& estd em
andamento o projeto de inscri¢do do FGTS no SIDA, o que permitira tal identificacdo. Até
que esteja concluido, todos os créditos de FGTS e CS da LC 110/2001 recuperados pela
PGFN se enquadram na estratégia FGTS.

Divida
Previdenciaria

diante das limitacdes do sistema Divida, ainda ndo é possivel identificar a estratégia de
recuperagdo determinante para o recolhimento dos créditos previdenciarios pagos por GPS.
J4 estd em andamento o projeto Pandora, que integrard o Sistema Divida ao SIDA,
viabilizando inclusive o pagamento dos créditos previdenciarios por DARF, o que permitira
tal identificacdo. Até que esteja concluido, todos os créditos previdenciarios recuperados
pela PGFN mediante GPS se enquadram na estratégia “divida previdenciaria”.

DARF nédo
identificado

valores pagos com o codigo de recolhimento relativo a divida sem a identificacdo da
inscricdo correspondente. Caso haja posterior vinculacdo do pagamento a uma inscricdo
especifica, havera o reenquadramento do crédito a estratégia correspondente.

A Tabela 30 apresenta a participagdo de cada estratégia de cobranga na arrecadagéo total
(excluidos os beneficios fiscais), por ano, com valores atualizados até dezembro de 2019, pelo
IPCA (IBGE).
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Tabela 30
Percentual de participacdo das estratégias de cobranca na arrecadacao total
Categorias 2013 a 2015 2017 a 2019

Beneficio Fiscal 17.430.106.213,80  64,65%  12.057.166.439,62  44,91%
Corresponsavel 379.740.356,23  1,41% 957.272.014,18  3,57%
Protesto 177.859.591,23  0,66% 1.192.133.566,56  4,44%
CADIN/CND 3.032.259.916,03  11,25% 1.077.165.664,98  4,01%
Execugdo Forcada 2.871.949.270,14  10,65% 6.419.288.170,49  23,91%
FGTS/CS 140.752.325,07  0,52% 228.848.121,01  0,85%
DARF Ndo 286.534.418,83  1,06% 150.347.987,91  0,56%
Identificado
Divida
Previdenciria 2.640.089.302,59  9,79% 4.764.709.332,99  17,75%
Arrecadagio Total 26.959.291.393,92 100,00%  26.846.931.297,73 100,00%

Evidencia-se, assim, que a arrecadacdo total media nos periodos avaliados se manteve
estavel. Inobstante, constata-se uma diminuicdo do peso da arrecadacdo com beneficios fiscais
de 64,65% para 44,91%.

Pretende-se nesta dissertacdo mensurar os resultados das medidas relacionadas ao
NMCDAU. Os parcelamentos especiais figuram entre as estratégias de cobranca
administrativa, mas nao foram previstos no NMCDAU.

Ao revés, com a transacdo tributaria, pretende-se que os acordos de pagamento
parcelados sejam feitos com base na capacidade de pagamento dos devedores, de maneira que
ndo mais sejam editados programas de parcelamentos especiais e genéricos, que ferem o
principio da capacidade contributiva, beneficiando tdo somente aqueles contribuintes com

maior capacidade de pagamento, que podem quitar suas dividas com descontos expressivos.

A anélise considera o valor total arrecadado, excluidos os valores relativos aos
beneficios fiscais. A exclusdo dos valores relativos aos beneficios fiscais se faz essencial, haja
vista a grande diferenca que se percebe na arrecadacdo desta rubrica nos periodos em que ha
possibilidade de pagamento a vista com descontos consideraveis, por forca de parcelamentos
especiais, como ocorreu nos anos de 2013, 2014 e 2017, que pode causar distor¢des indesejadas

na analise em curso.

A Figura 14 ilustra a diminuicdo dos valores arrecadados com beneficios fiscais, de
modo a demonstrar a tendéncia de queda de importancia deste instrumento de recuperagédo de

créditos publicos.
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Arrecadacdo com beneficios fiscais
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Figura 14. Série histérica da arrecadacdo da DAU com beneficios fiscais.

Em contrapartida, outras estratégias de cobranca tém incrementado seu peso na
arrecadacao total. A série historica da arrecadacdo total (excluidos os beneficios fiscais) €
ilustrada pela Figura 15. Evolucdo da arrecadacdo (excluida a arrecadacdo com beneficios
fiscais), no periodo de 2013 a 2019.
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Figura 15. Evolucdo da arrecadacdo (excluida a arrecadacdao com beneficios fiscais), no
periodo de 2013 a 2019.
Nota. Valores atualizados, pelo IPCA (IBGE), para 12/2019.

Dessarte, pode-se afirmar que a arrecadacdo média total se manteve estavel no periodo
analisado em decorréncia do incremento da arrecadacdo com outros meios de cobranca.

A arrecadacdo média, desconsiderados os beneficios fiscais, equivale a R$
9.529.185.180,11, no periodo de 2013 a 2015, e a R$ 14.789.764.858,11, no que tange ao
periodo de 2017 a 20109.

Portanto, constata-se um aumento da varidvel dependente da arrecadacdo total
(excluidos os beneficios fiscais) em 55%, a evidenciar aparente impacto positivo na
arrecadacao, no periodo da janela do evento (2017 a 2019), dos demais meios de cobranca que

os beneficios fiscais, conforme Figura 16.
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Variagdo da arrecadagdo total excluidos os beneficios fiscais
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Figura 16. Variacdo da arrecadacdo total excluidos os beneficios fiscais

Inobstante, é necessario analisar cada uma das estratégias de cobranca administrativa e
judicial, para que se possa correlacionar esse incremento com as medidas previstas no
NMCDAU.

O NMCDAU tem por objetivo o fortalecimento da cobranga administrativa, de maneira
a desafogar o poder judiciario, para que a execucao fiscal também se torne mais efetiva. Nesse
passo, cumpre verificar o impacto do NMCDAU na efetividade da execucdo fiscal, o que pode
ser medido pela arrecadacdo decorrente deste tipo de processo judicial.

A Tabela 30 indica que a estratégia de cobranca relativa as execuc¢des fiscais aumentou
seu peso de participacdo da arrecadacdo total de 10,65% (R$ 2.871.949.270,14) para 23,91%
(R$ 6.419.288.170,49).

A Figura 17 ilustra a evolucdo da arrecadacdo com execucdo fiscal no periodo em

analise.
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Figura 17. Evolucdo da arrecadacao forcada.

A arrecadagdo média com execucOes fiscais, no periodo de 2013 a 2015, perfaz R$
2.871.949.270,14, enquanto, no periodo de 2017 a 2019 corresponde a R$ a 6.419.288.170,49.



66

Percebe-se, assim, um incremento de 124% nos valores arrecadados com a estratégia de
cobranca relativa as execugdes fiscais, de modo a se revelar uma correlagdo entre o NMCDAU
e uma maior efetividade das execucdes fiscais, ilustrada na Figura 18.
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Figura 18. Variacdo da arrecadacdo com execucdo fiscal

Quanto as medidas administrativas de cobranca, inicia-se pela analise da estratégia de
incluséo de corresponsaveis nas CDAs administrativamente.
A Tabela 30 indica que a participacdo desta estratégia na arrecadacdo total saltou de
1,41% (R$ 379.740.356,23), no periodo de 2013 a 2015, para 3,57% (R$ 957.272.014,18), no
periodo de 2017 a 2019.
A Figura 19 ilustra a evolucdo da arrecadacdo com esta estratégia de cobranga, no
periodo em anélise.
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Figura 19. Evolucéo da arrecadagdo - corresponsavel

A arrecadagdo media com inclusdo de corresponsaveis, no periodo de 2013 a 2015,
perfaz R$ 379.740.356,23, enquanto, no periodo de 2017 a 2019 corresponde a R$ a
957.272.014,18.
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Percebe-se incremento de 152% nos valores arrecadados com a estratégia de cobranca
relativa a inclusdo administrativa de corresponsaveis nas CDAS, no periodo analisado, o que

permite correlacionar o NMCDAU com este incremento arrecadatorio, conforme Figura 20.
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Figura 20. Variacdo da arrecadacdo com corresponsaveis

No que se refere a estratégia de protesto de CDAs em larga escala, a Tabela 30
demonstra que a participacdo desta estratégia de cobranca na arrecadacao total aumentou de
0,66% (R$ 177.859.591,23), no periodo de 2013 a 2015, para 4,44% (R$ 1.192.133.566,56),
no periodo de 2017 a 20109.

Apresenta-se a evolucdo historica da arrecadacdo com protesto de CDAs na Figura 21.
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Figura 21. Evolucéo da arrecadacao - protesto
A arrecadacdo média com protesto de CDAs, no periodo de 2013 a 2015, perfaz R$
177.859.591,23, enquanto, no periodo de 2017 a 2019 corresponde a R$ 1.192.133.566,56.
Verifica-se, pois, um incremento de 570% nos valores arrecadados com a estratégia de
cobranca relativa ao protesto de CDAs, no periodo analisado, o que permite correlacionar o

NMCDAU com este incremento arrecadatério, conforme Figura 22.
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Figura 22. Variagdo da arrecadagdo com protesto de CDA
Outra estratégia de cobranca administrativa utilizada, consiste nas certiddes de
regularidade fiscal e da inclusdo dos devedores no CADIN cuja série histérica de arrecadacdo

segue ilustrada na Figura 23.
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Figura 23. Evolucdo da arrecadacdo — CADIN/CND

A arrecadacdo média com inclusdo de corresponsaveis, no periodo de 2013 a 2015,
perfaz R$ 3.032.259.916,03, enquanto, no periodo de 2017 a 2019 corresponde a R$ a
1.077.165.664,98.

Percebe-se, assim, uma queda 64% nos valores arrecadados com a estratégia de
cobranca relativa a inclusdo administrativa de corresponsaveis nas CDAS, no periodo analisado,

0 que permite correlacionar o NMCDAU com esta queda arrecadatoria.
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Figura 24. Variacao da arrecadagdo com CADIN/CND

Inobstante esta correlacdo negativa entre 0 NMCDAU e a arrecadacédo por certiddo de
irregularidade fiscal ou inclusdo no CADIN, é preciso esclarecer que esta classificacdo €
subsidiaria em relacdo as demais espécies de origens arrecadatdrias, conforme Nota SEI n°
55/2018/PGDAU-CDA-COAGED/PGDAU-CDA/PGDAU/PGFN-MF (PGFN, 2018b).

Os resultados no NMCDAU podem ser verificados, ademais, quanto a mais duas
rubricas de arrecadacdo, referente ao FGTS e as dividas previdenciarias, embora ndo seja
possivel identificar o motivo dos pagamentos efetuados quanto a essas rubricas, por limitacdes
sistémicas.

No que tange ao FGTS, a série histérica demonstra incremento da arrecadacao,

conforme Figura 25.
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Figura 25. Evolucéo da arrecadagdo - FGTS
Considerado o periodo de 2013 a 2015, a arrecadacdo média equivale a R$
140.752.325,07, enquanto para o periodo de 2017 a 2019 perfaz R$ 228.848.121,01.
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Portanto, pode-se afirmar que a arrecadacdo das contribuices para o0 FGTS teve um
incremento de 63% no periodo analisado.
Portanto, verifica-se uma correlacdo positiva entre 0 NMCDAU e a estratégia de

arrecadacao do FGTS, ilustrada pela Figura 26.
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Figura 26. Variacdo da arrecadacdo com FGTS

De igual forma, a série historica da arrecadacdo da divida previdenciéria ja indica seu

incremento, como demonstra a Figura 27.
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Figura 27. Evolucéo da arrecadacgdo da divida previdenciaria

Considerado o periodo de 2013 a 2015, a arrecadacdo média da divida previdenciaria
equivale a R$ 2.640.089.302,59, enquanto, para o periodo de 2017 a 2019, perfaz R$
4.764.709.332,99.

Portanto, verifica-se um incremento positivo da arrecadacao da divida previdenciaria no
periodo analisado correspondente a 80%.

Os resultados indicam, pois, uma correlacdo entre 0 NMCDAU e a arrecadacdo da

divida previdenciaria, consoante Figura 28.
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Figura 28. Variacdo da arrecadacdo da divida previdenciéria.
7.1.3 Discusséo

Os resultados indicam que a arrecadacdo média se manteve estavel nos periodos de 2013
a 2015 e 2017 a 2019.

Os dois maiores fatores externos de influéncia na arrecadagdo sdo o crescimento
econémico e os parcelamentos especiais.

Como visto, houve um programa de parcelamento especial em cada periodo analisado,
de modo a se equipararem as caracteristicas de ambos os periodos.

Outrossim, a analise da arrecadacdo com beneficios fiscais de forma separada das
demais estratégias de cobranca permite um maior controle sobre essa variavel.

Por outro lado, o desempenho da economia costuma ser medido, em termos gerais, pela
varia¢do do Produto Interno Bruto (PIB).

A anélise da variacdo do PIB de 2013 a 2019 indica crescimento em 2013 e 2014, com
vertiginosa queda em 2015 e 2016, seguindo-se novo periodo de crescimento, em 2017 a 2019,
0 qual, porém, ndo permitiu a recuperacdo da queda verificada em 2015 e 2016.

Por sua vez, a arrecadacao da divida ativa da Unido manteve-se bem abaixo da variacao
do PIB em 2014 e 2015, experimentando forte aumento a partir de 2017, a partir de quando
vem se mantendo acima da variagdo do PIB.

Importante destacar que, em 2017, por for¢a do Gltimo programa de parcelamento
especial, houve incremento substancial da arrecadacdo em relagédo ao exercicio 2016.

Contudo, a partir de 2018, pode-se correlacionar o aumento da arrecadagdo ao
incremento dos resultados obtidos com as estratégias de cobranca previstas no NMCDAU.

A Figura 29 ilustra o desempenho da arrecadagéo da divida ativa da Unido, excluidos

os beneficios fiscais, em relacdo ao PIB, no periodo de 2013 a 2019
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Figura 29. Variagéo do PIB e da arrecadacao de 2014 a 2019
Nota. Valores atualizados, pelo IPCA (IBGE), para 12/2019

Percebe-se que, 0 incremento da arrecadacao da divida ativa da Unido, no periodo de
2017 a 2019 se deve, primordialmente, ao salto de arrecadacdo com execucdes fiscais, protesto
de CDAs e inclusdo de corresponsaveis nas CDAS.

Outro dado relevante é a diminuicdo do peso dos beneficios fiscais na arrecadacéo total,
verificada a partir de 2017.

A Figura 30 ilustra que o aumento da arrecadacéo estava muito ligado aos parcelamentos

especiais, tendéncia revertida a partida da implantagdo do NMCDAU.
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Figura 30. Comparacdo da arrecadacao total com a arrecadacao por beneficios fiscais

Portanto, as duas variaveis que costumavam influir mais na arrecadagdo diminuiram seu
peso.

Ademais, o NCMDAU tem por objetivo incrementar tanto a arrecadagdo administrativa
quanto a judicial. Verifica-se que todas as estratégias de cobranca adotadas pelo NMCDAU
para melhora da arrecadacdo da divida ativa da Unido apresentaram resultado positivo no
periodo de 2017 a 2019, comparado ao resultado obtido no periodo de 2013 a 2015, com um
incremento médio de 55%, saltando de R$ 9.529.185.180,11 para R$ 14.789.764.858,11.

Portanto, pode-se correlacionar o aumento da eficiéncia e efetividade da cobranca da
divida ativa da Unido ao NMCDAU.
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7.2 Custos

Os custos dos servicos publicos séo o grande foco da atualidade, haja vista a insistente
crise fiscal vivenciada pelos diversos paises do globo. A Emenda Constitucional n. 95, de 15
de dezembro de 2016, estabeleceu o teto de gastos publicos no Brasil, a indicar uma opgéo pelo
corte de custos (ao invés do aumento de tributos), para equilibrio das contas publicas.

Portanto, os problemas do setor publico no Brasil precisam ser resolvidos sem que se
verifiqguem aumentos nos custos dos servigos prestados.

Justifica-se, pois, a analise do impacto do NMCDAU nos custos de cobranca do crédito
publico.

Nessa perspectiva, devem ser analisados os custos do desenvolvimento dos recursos
tecnoldgicos que apoiam as novas medidas de cobranca estabelecidas pelo NMCDAU, bem
como a evolugdo do orgamento da PGFN de 2015 (ano anterior ao inicio do NMCDAU) e os
exercicios seguintes (2016 a 2019).

Por outro lado, ndo se revela adequada a restricdo da analise dos custos de cobranca
somente a PGFN. No modelo anterior, os custos para o estado brasileiro ultrapassavam a PGFN
e abarcavam também o judiciario, conforme estudo realizado pelo IPEA (2012).

Nesse passo, busca-se correlacionar as inscrigdes ndo ajuizadas com a reducgéo de custos
de cobrancga, tendo como base o valor do custo médio da execucdo fiscal apurado pelo IPEA
(2012), atualizado para junho de 2020.

O racional desta analise consiste em que o processo de execucao fiscal promovido pela
PGFN possui um custo definido pelo IPEA (2012), de R$ 5.606,67, para a data base
janeiro/2012. Atualizado para junho/2020, pelo IGP-M, esse valor alcanca R$ 9.247,02.

Portanto, as inscricdes em DAU que deixaram de ser ajuizadas, em virtude do
NMCDAU, representam uma reducdo de custos para a sociedade brasileira, notadamente para
0 poder judiciario.

Considera-se que o fator determinante para o ndo ajuizamento de execugdes fiscais, em
virtude do NMCDAU, se verifica pelo rating do devedor. Se o devedor for enquadrado no
rating “C” ou “D”, e ndo houver outra causa impeditiva, entende-se que o0 ndo ajuizamento da
execucdo fiscal correlata se da pelos critérios do NMCDAU, que preconiza 0 ajuizamento
seletivo, de modo que somente sejam ajuizadas execugdes fiscais com probabilidade de éxito,

relacionada aos devedores classificados no rating “A” e “B”.
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7.2.1 Método

Para andlise dos custos de cobranca para a PGFN, opta-se por verificar o orcamento da
PGFN, em 2015 (ano imediatamente anterior ao inicio do NMCDAU) e nos anos seguintes
(2016 a 2019), para verificar se houve variacdo significativa que possa ser atribuida ao
NMCDAU, bem como os custos do desenvolvimento de cada sistema eletrénico de apoio as
medidas previstas no NMCDAU.

Os dados coletados junto aos setores responsaveis da PGFN sdo apresentados por
estatistica descritiva, no capitulo 7.2.2.

Por outro lado, para anélise do impacto do ajuizamento seletivo nos custos de cobranca
judicial, utilizam-se dados extraidos do sistema DW-PGFN, relativos as inscricdes em DAU,
ajuizadas e ndo ajuizadas, no periodo de 2013 a 2019.

Sé&o selecionadas apenas as inscri¢cdes que se encontram na situagdo “em cobranga”, para
exclusdo de inscri¢bes que ndo tenham sido ajuizadas por motivos outros (como parcelamentos
e outras causas impeditivas).

Em seguida, séo selecionadas as inscrigdes relativas a devedores rating “C” ¢ “D”’.

Adota-se a abordagem por estatistica descritiva, para apresentacdo dos dados coletados
e comparacdo de cenarios, antes e depois das medidas adotadas.

7.2.2 Resultados

No que tange a analise da evolucdo do orcamento da PGFN, verifica-se que tem se
mantido estavel quanto as despesas empenhadas, desde 2015, inclusive com diminui¢do nos
exercicios de 2017 e 2018, conforme Figura 13, abaixo reproduzida para facilitacdo da leitura.
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Figura 13. Evolucdo do orgamento da PGFN — despesas empenhadas
Nota: Valores atualizados para dezembro de 2019 pelo IPCA (IBGE)
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Portanto, evidencia-se que o0 NMCDAU né&o importou em aumento das despesas
empenhadas pela PGFN. Ao revés, houve se verifica a diminuigdo das despesas empenhadas
no periodo de 2017 a 2019.

Por outro lado, verifica-se que, de 2013 a 2015, a maior parte da cobranca das inscri¢fes
em DAU era feita por meio do ajuizamento de execucdes fiscais. A partir de 2016 (data de
inicio do NMCDAU), revela-se uma inversao, de modo que as inscri¢gdes ndo ajuizadas passam
a representar a maior parte do acervo das inscricdes em DAU realizadas a partir do ano de 2016,

conforme ilustra a Figura 31.
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Figura 31. Soma de inscricbes em cobranca por ano da inscri¢cdo e indicador de
ajuizamento

Considerando-se apenas as inscri¢oes dos devedores rating “C” e “D”, no periodo de
2016 a 2019, chega-se ao ndo ajuizamento de 1.959.938 inscri¢oes.

Urge esclarecer, por oportuno, que as inscricbes em DAU sdo agrupadas para
ajuizamento conjunto, em muitas situacGes. Dessarte, necessario verificar a quantos
agrupamentos correspondem as inscri¢fes ndo ajuizadas.

O sistema DIVIDA (base de dados dos créditos previdenciarios) ndo disponibiliza a
informacdo dos agrupamentos de inscri¢cGes para ajuizamento, em funcdo do que foi necessario
estimar tais agrupamentos, a partir do sistema SIDA (base de dados dos creditos nédo
previdenciarios).

Pela anélise dos dados do sistema DW-PGFN, referente ao sistema SIDA, no periodo
de 2016 a 2019, em média, 0s agrupamentos correspondem a 35,79% das inscri¢oes totais. Ou
seja, as inscricbes ndo ajuizadas (em virtude do rating dos respectivos devedores), acaso
ajuizadas, representariam aproximadamente 701.462 execucdes fiscais.

Multiplicando-se o total de execugdes fiscais ndo ajuizadas em virtude do NMCDAU
pelo custo médio do processo de execucdo fiscal na justica federal, atualizado para junho/2020,
pelo IPCA (IBGE) (R$ 9.247,02) chega-se ao valor de R$ 6.486.419.114,00.
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Portanto, é possivel afirmar que o NMCDAU, tem como uma de suas consequéncias a
reducdo dos custos de cobranca do crédito publico em R$ 6.486.419.114,00, no periodo de 2016
a 2019.

No mesmo periodo, as despesas empenhadas pela PGFN, em valores atualizados para
dezembro de 2019, pelo IPCA (IBGE), perfazem R$ 1.997.342.688,09.

Dessarte, os valores economizados com 0 ndo ajuizamento de execugdes fiscais, em
virtude dos critérios estabelecidos pelo NMCDAU, representam 325% do custo da PGFN no
periodo de 2016 a 2019.

Por sua vez, as despesas empenhadas pela Justica Federal, no periodo de 2016 a 2019
alcancam a cifra de R$ 47.552.486.677,00 (CNJ, 2017 a 2020), de maneira que os valores
economizados em decorréncia das medidas adotadas pelo NMCDAU equivalem a 13% do total

das despesas da Justica Federal.

7.2.3 Discussao

Os resultados da andlise dos custos de cobranca reforcam a necessidade de se encarar a
inovacédo no setor publico sob o ponto de vista de um ecossistema, haja vista que, em regra, 0s
custos do servico prestado por determinada organizacdo repercutem nos custos de outras
organizac@es publicas, de maneira a repercutir negativamente para toda a sociedade.

Percebe-se que a PGFN conseguiu, com o NMCDAU, alcancar melhores resultados em
termos de arrecadacdo em relacdo ao periodo anterior, mesmo com diminuicdo do seu
orcamento. Por outro lado, os efeitos positivos da elevacdo da arrecadacdo vieram
acompanhados de efeitos positivos para a diminui¢do dos custos do poder judiciario, em valores
extremamente relevantes, gerando um circulo virtuoso, que tende a se fortalecer no futuro.

Assim, o impacto positivo do NMCDAU nos custos do poder judiciario reforca ainda
mais a necessidade de continuidade da inovagdo proposta e sua expansdo para outras
organizacg0es e outras searas dentro da prépria PGFN.

A tendéncia é que cada vez menos seja o judiciario utilizado para solucéo de conflitos
entre a Unido Federal e os contribuintes, haja vista a previsdo de transacdo tributéria, inclusive
guanto ao denominado contencioso, extrajudicial (processos administrativos no CARF) e
judicial (agdes propostas por contribuinte contra a Unido Federal para discussdo de questfes
fiscais, relativas a inscrigdes em DAU ou nédo), conforme Lei n° 13.988, de 14 de abril de 2020.

Infere-se que a edicdo da Lei que regulamenta a transacdo tributaria em &mbito federal

se revela como fruto das medidas implementadas pelo NMCDAU. A transac¢do no ambito da
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DAU se baseia, expressamente, na classificacdo do grau de recuperabilidade dos réditos fiscais,
segundo a capacidade de pagamento dos respectivos devedores, conforme Portaria n° 11.956,
de 27 de novembro de 2019 (PGFN, 2019c).

Por outro lado, a transacdo do contencioso tem por escopo evitar a judicializacdo de
temas controvertidos no &mbito do contencioso administrativo, bem como o encerramento de
disputas judiciais relevantes e de disseminada controvérsia juridica, bem como de pequeno
valor.

Em todos esses casos, pretende-se diminuir o custo de tais controveérsias para o estado
brasileiro, de maneira que se adote a solu¢cdo economicamente mais vantajosa para a Unido
Federal.

Assim, revela-se o desdobramento do aprendizado com o processo das inovagdes
realizadas no NMCDAU, haja vista que a transacdo tributaria, no ambito da PGFN, depende da
avaliacdo da capacidade de pagamento do devedor, intimamente ligada ao denominado rating
da DAU.
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7.3 Taxa de congestionamento

A taxa de congestionamento é utilizada pelo CNJ para medir a relacdo entre o numero
de casos pendentes (novos e em tramitacdo) e 0 numero de processos extintos. Esta correlagdo
é importante para verificar a capacidade de resposta do judiciario as demandas sociais.

No ambito da execucdo fiscal, espera-se que, quanto menor for a taxa de
congestionamento, mais rapida sera a tramitacao processual e a efetividade do processo.

Por ser um dos escopos do NMCDAU tornar a execucao fiscal mais agil e eficaz, faz-

se necessario verificar o seu impacto na taxa de congestionamento do poder judiciario federal.

7.3.1 Método

Para analise do impacto do NMCDAU na taxa de congestionamento do poder judiciério,
optou-se pela utilizacdo de estatistica descritiva, para comparacdo dos cenarios antes e depois
do NMCDAU.

Foram coletados dados relativos a série histérica da taxa de congestionamento das
execuc0es fiscais na justica federal, no periodo de 2013 a 2018 (a taxa referente ao exercicio
de 2019 ainda ndo estava disponivel no momento de conclusédo desta dissertacdo), no portal do
CNJ na rede mundial de computadores.

Por outro lado, foram coletados dados relativos ao total de processos de execucdes
fiscais em tramite perante a justica federal patrocinados pela PGFN, em estudos realizados pelo
CNJ (2019) e pelo IPEA (2011).

Foram coletados dados relativos ao nimero de execucgdes fiscais patrocinadas pela
PGFN extintas, o numero de novas execuc¢des fiscais propostas pela PGFN, o nimero de
processos arquivados pelo artigo 40 da LEF e o numero de relatorios de diligéncias de busca
patrimonial com retorno positivo (bens localizados passiveis de constri¢do), em virtude da
localizag&o de bens no patrimonio do devedor, no sistema DW-PGFN.

Esses dados foram cruzados de maneira a se estimar a taxa de congestionamento liquida
dos processos de execucdo fiscal patrocinados pela PGFN (desconsiderados os processos
suspensos pelo artigo 40 da LEF).

Foram estimados o numero de execucOes fiscais que serdo extintas por prescri¢do
intercorrente, dentro no horizonte do prazo previsto no artigo 40 da LEF.

Foi, entdo, estimado o impacto do NMCDAU, a partir de 2022 (exercicio em que 0

prazo de prescri¢do intercorrente se consumard, a contar dos primeiros arquivamentos relativos
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ao NMCDAWU) e o respectivo impacto a ser considerado na taxa de congestionamento do poder
judiciério.

Assim, embora ndo seja possivel se encontrar uma relacéo causal entre 0 NMCDAU e
0 comportamento da taxa de congestionamento do poder judiciario, haja vista que varios outros
fatores externos podem contribuir para tanto (como o aumento da produtividade do poder
judiciério), é especular e identificar sobre o impacto no que se refere aos processos patrocinados

pela PGFN na justica federal, a partir dos dados coletados.

7.3.2 Resultados

Antes de adentrar a andlise dos dados quantitativos, faz-se necessario registrar alguns
esclarecimentos, sobre a premissa de que se ndo espera encontrar uma relacao de causa e efeito
entre o evento em estudo e a variavel dependente da taxa de congestionamento, uma vez que
outros eventos podem influir nessa variavel.

Estudo do CNJ (2019) indica que, em setembro de 2019, a distribuicdo dos autores de
execucdes fiscais na justica federal, considerado o nimero de execucdes fiscais pendentes,

apresentava-se conforme ilustra a Figura 32.
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Figura 32. Participacao por exequente na justica federal

Esses dados sdo fornecidos pelo CNJ, que informou ndo dispor das informacdes
segregadas por credor, exceto em relacdo ao exercicio 2019, em que foi utilizada uma nova
base de dados, denominada Replicacdo Nacional, que ainda se ndo encontra oficializada,
motivo alegado para a ndo concesséao de acesso pelo Departamento de Pesquisas Judiciais (DPJ)
do CNJ, o que seria extremamente Gtil ao estudo em curso.

Inobstante, percebe-se que, juntos, a PGFN, os Conselhos profissionais e a PGF

respondem por 96,3% das execucdes fiscais em tramite perante a justica federal brasileira, de
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maneira que a analise dos procedimentos de cobranca adotados por estes trés exequentes
permite inferir a contribuicdo de cada qual para a taxa de congestionamento da justica federal.

O mesmo estudo do CNJ (2019b) investiga as acBes extrajudiciais de cobranca
praticadas pelos Conselhos profissionais, concluindo que apenas 57,9% adotam estratégias
gradativas dos mecanismos administrativos de cobranga. Os mecanismos de cobranga
administrativa utilizados séo a notificacéo (53,7%), carta (39%), protesto (18,3%), email (7,3%)
e boleto (1,5%). No que se refere ao ajuizamento seletivo, 74,7% dos Conselhos profissionais
que respondentes afirmam realizar analise prévia a propositura de execucdo fiscal sobre a
viabilidade de recuperagdo do crédito, mas ndo ha informacéo se deixam de ajuizar execucdes
fiscais em caso de diligenciamento negativo.

Ademais, tendo em vista o baixo valor das execuc¢des fiscais ajuizadas pelos Conselhos,
o0 artigo 8° da Lei n. 12.514, de 2011, estabelece como piso minimo para ajuizamento de
execucdes fiscais por essas organizagdes o valor equivalente a quatro vezes o valor cobrado
anualmente da pessoa fisica ou juridica inadimplente.

A pesquisa realizada pelo CNJ (2019b) nédo indica a causa da diminui¢do da participacédo
dos Conselhos no percentual de execucdes fiscais propostas perante a justica federal, embora
especule-se decorra da alteracéo legislativa promovida pela Lei n. 12.514, de 2011.

De fato, a comparacéo da distribuicdo de execucdes fiscais segundo o exequente, nos
exercicios de 2011 (IPEA, 2011) e 2019 (CNJ, 2019), indica o resultado descrito na Figura 33.
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Figura 33. Comparacdo participacdo dos exequentes 2011 e 2019
A PGF, a partir da Portaria PGF n° 688, de 28 de setembro de 2016, passou a estabelecer
gradacdo para diligéncias de pesquisa de bens, conforme faixas de valor, contudo ndo foi
identificado ato formal que preveja o arquivamento macico de execugOes fiscais ou o

ajuizamento seletivo de novas execucdes fiscais pela PGF.
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Assim, percebe-se que a participacdo da PGFN e da PGF no total de execucdes fiscais
em tramite na justica federal, de 2011 para 2019, aumentou em 8,4% e 5,9%, respectivamente,
enquanto a participacdo dos Conselhos diminuiu em 13,6%, bem como a dos demais
exequentes, em 1,8%.

Dessarte, embora seja a PGFN a Unica exequente a adotar medidas de arquivamento em
massa e ajuizamento seletivo, continua a ter o maior impacto na apuracdo da taxa de
congestionamento de execucdes fiscais na justica federal, por ser a exequente com 0 maior
numero de execucdes fiscais pendentes.

Inobstante, observa-se uma reversdo da tendéncia de crescimento da taxa de
congestionamento das execugdes fiscais em tramite perante a primeira instancia da justica
federal, a partir de 2016, ainda que timida, conforme Figura 5, abaixo reproduzida para

facilitacdo da leitura.
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Figura 5. Série historica da taxa de congestionamento das execucdes fiscais em tramite
no primeiro grau da justica federal.
Por outro lado, segundo dados do sistema PGFN-DW, o nimero de execucdes fiscais

extintas, a partir de 2016, apresenta tendéncia de crescimento, conforme Figura 34.
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Figura 34. Execuc0es fiscais patrocinadas pela PGFN extintas no periodo de 2013 a
2019
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H4&, pois, uma correlagdo entre o inicio do NMCDAU (abril/2016), o aumento do
nimero de execucBes fiscais patrocinadas pela PGFN extintas e a diminuicdo da taxa de
congestionamento da justica federal.

Por outro lado, os dados do sistema PGFN-DW indicam uma diminuicdo sensivel do
estoque da DAU ajuizado, com aumento do ndo ajuizado. Em 2013, 86,45% do estoque era
composto de inscri¢des ajuizadas, nimero reduzido para 72,37%, em 2019, conforme Figura
35.
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Figura 35. Percentual de inscri¢cdes ajuizadas e ndo ajuizadas x estoque

Ademais, quando se analisam t&o somente as inscri¢gdes formalizadas de 2013 a 2019,

verifica-se que a relacéo entre ajuizadas e nédo ajuizadas se inverteu, conforme Figura 36.
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Figura 36. Relacédo de inscricdes ajuizadas x ndo ajuizadas por ano de inscrigdo (2013
a 2019)

Portanto, evidencia-se que a PGFN tem reduzido o nimero de ajuizamentos realizados
anualmente, ao passo que tem aumentado o nimero de execugdes fiscais extintas, de maneira a
revelar uma tendéncia de reducdo progressiva da taxa de congestionamento da justica federal

quanto as execugdes fiscais.
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Outrossim, houve incremento substancial do numero de execucdes fiscais arquivadas

pelo artigo 40 da LEF, conforme indica a Figura 37.
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Figura 37. Execucdes Fiscais sobrestadas pelo art. 40 da LEF - DW-PGFN

Até 2019, havia 1.657.412 execucgOes fiscais suspensas pelo artigo 40 da LEF,
registradas no sistema PGFN-DW. Dessas 1.657.412 execuc0es fiscais, aproximadamente 66%
tramitam perante a Justica Federal (estimativa feita a partir da proporcdo de execucdes fiscais
em tramite perante a justica federal e outras justica, conforme sistema PGFN-DW), de maneira
que se chega a um total aproximado de 1.093.892 execucdes fiscais propostas pela PGFN
arquivadas na justica federal.

Desse total, 64.284 processos geraram relatorios que apontam existéncia de bens no
patrimdnio dos devedores e podem vir a ser desarquivados, para prosseguimento, acaso
constatada utilidade na constricdo do bem correlato.

Estima-se que foram extintas 305.449, no ambito da Justica Federal, enquanto foram
ajuizadas 54.381, em 2019 (com base nas informagdes do sistema PGFN-DW).

Os dados coletados permitem calcular a taxa de congestionamento liquida das execucoes
fiscais propostas pela PGFN na justica federal, em 2019.

A taxa de congestionamento é calculada por meio da seguinte Equacéo 1.

Equacédo 1. Taxa de congestionamento

TC=1-(TPJB/(TCN + TCP))

Em que,

TC é a taxa de congestionamento

TPJB corresponde ao total de processos judiciais baixados
TCN equivale ao total de casos novos

TCP representa o total de casos pendentes

Dessa forma, a taxa de congestionamento liquida pode ser calculada pela Equagéo 23.
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Equacdo 2. Taxa de congestionamento liquida

TC=1-(TPJB/(TCN + TCP — TCA))
Em que,

TC ¢ a taxa de congestionamento
TPJB corresponde ao total de processos judiciais baixados
TCN equivale ao total de casos novos
TCP representa o total de casos pendentes
TCA é o total de casos arquivados
No caso em analise, a taxa de congestionamento liquida das execucgdes fiscais
patrocinadas pela PGFN, em curso perante a justica federal, em 2019, equivale a 80,99% (1-
(305.449/(54.381+2.647.023-1.093.892)), portanto 9,7% abaixo da taxa de congestionamento

das execuc0es fiscais em tramite no primeiro grau da justica federal, indicada na Figura 5.

7.3.3 Discusséo

Os resultados indicam que, a partir de 2022, por conta dos procedimentos adotados no
bojo do NMCDAU, o problema do congestionamento do judiciario, no que se refere as
execucdes fiscais promovidas pela PGFN na justica federal, tende a ser reduzido
expressivamente.

E fato que, até este momento, 0 NMCDAU ndo importou em extingio massiva de
execucdes fiscais. Este resultado é intuitivo, vez que a estratégia utilizada foi o arquivamento
das execuc0es fiscais para diligenciamento patrimonial administrativo e retomada somente em
caso de localizacdo de bens passiveis de constri¢cdo no patriménio do devedor.

A considerar o prazo de prescri¢do intercorrente, previsto no artigo 40 da LEF (6 anos,
no total), bem como o inicio do arquivamento massivo de execucdes fiscais (2016), estima-se
que a partir de 2022 se verifique a extin¢do da quase totalidade das execucdes fiscais arquivadas
por prescricdo intercorrente.

Acaso se queira impactar de forma mais imediata este problema, entende-se possivel a
desisténcia das execucgOes fiscais arquivadas pelo artigo 40 da LEF, cujo diligenciamento
patrimonial tenha sido negativo, por auséncia de interesse de agir (interesse-utilidade).

O diligenciamento patrimonial administrativo poderia seguir mesmo com a desisténcia
e, acaso localizados bens antes de consumada a prescri¢do, poderia ser ajuizada nova execucgao
fiscal, j& com a averbacdo pré-executoria realizada e o bem correlato indicado a penhora na

inicial da pertinente execucdo fiscal.
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Como visto no capitulo 7.3.2, do total de 2.647.023 execucdes fiscais patrocinadas pela
PGFN em curso no ambito da Justica Federal, 1.029.608 tendem a ser extintas por prescri¢do
intercorrente, nos proximos anos, pela ndo identificacdo de bens passiveis de constricéo.

Assim, acaso adotada a estratégia de desisténcia das execugdes fiscais que nao tenham
bens localizados pelo diligenciamento patrimonial administrativo, ter-se-ia uma taxa de
congestionamento, ja& em 2019, equivalente a 81,72% (1-305449/(54381+2.647.023-
1.029.608)).

A considerar o crescente ritmo de extingdo das execucdes fiscais propostas pela PGFN,
no ambito da Justica Federal e o decrescente volume de execugdes ajuizadas, pode-se projetar
a diminuicédo substancial do nimero de execuces fiscais nos préximos cinco anos, de maneira
que restem em tramite tdo somente 0S processos que possuam perspectiva de recuperacdo e
ativos.

Outro aspecto a ressaltar, consiste no cenério nos proximos anos. Segundo o CNJ (2019)
0s Conselhos Profissionais respondem por aproximadamente 1.028.145 execucdes fiscais em
curso perante a Justica Federal, enquanto a PGF patrocina 391.759 e outros exequentes cuidam
de 157.829.

Ainda de acordo com o CNJ, em 2018, os Conselhos Profissionais foram responsaveis
pelo ajuizamento de 133 mil execugdes fiscais (CNJ, 2019), enquanto a PGFN ajuizou cerca de
61.823, no mesmo ano (conforme sistema PGFN-DW-SIDA).

A considerar a perspectiva de que os processos de execucBes fiscais diminuam
expressivamente nos préximos anos, engquanto as execucdes fiscais propostas pelos Conselhos
tendem a aumentar (a considerar o volume de ajuizamentos anuais), os Conselhos figuraréo,
em breve, como o0s maiores litigantes da justica federal.

Percebe-se que, depois de 2022, os Conselhos Profissionais elevardo seu percentual de
participacao nos processos de execuc0es fiscais em tramite perante a Justica Federal, de maneira
que se revela salutar que se estendam as boas praticas destacadas no NMCDAU aos Conselhos
Profissionais, a fim de que se alcance um maior impacto positivo na taxa de congestionamento
da justica federal e, consequentemente, uma maior efetividade dos processos de execugdes
fiscais.

Pode-se pensar em uma alteracdo legislativa que eleve o piso para propositura de
execucdes fiscais pelos Conselhos Profissionais estabelecido pelo artigo 8° da Lei n°
12.514/2011.
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Outrossim, considera-se ainda mais salutar que se vincule o ajuizamento de execugdes
fiscais ao prévio diligenciamento e indicacdo dos bens a serem constritos j& na peticdo inicial.
Tais medidas se revelam adequadas a disseminacdo das inovacgdes implementadas pelo
NMCDAU e os bons resultados apresentados nesta dissertagdo, que indicam um caminho

seguro para a solucdo de questdo que parecia, até entdo, pouco provavel no contexto brasileiro.

7.4 Difusao das ligdes aprendidas

A ultima etapa do modelo da OECD (2020), denominada li¢cGes de difusao, diz com a
utilizacdo do que foi aprendido para informar outros projetos e ver como a inovacéo pode ser
aplicada de outras formas.

Segundo Potts (2009), a inovacdo é um processo que costuma ser desperdicado, apesar
dos custos envolvidos, especialmente quando ndo se consegue entregar os resultados esperados.
LicOes de difusdo podem ajudar a amenizar alguns dos custos, bem como garantir que 0s
sucessos da inovacgdo possam ser aprendidos, ampliados ou adaptados as necessidades.

7.4.1 Método

Para verificacdo da difusdo da inovagdo foram selecionadas noticias de projetos e a¢des
implementadas pela PGFN, como difuséo das licbes da inovagao no ambito intraorganizacional,
selecionando-se projetos como o app DIVIDA ABERTA, o portal REGULARIZE e o projeto
de desisténcia de recursos com base na classificacdo do grau de recuperabilidade dos créditos
correlatos.

No que se refere ao ambiente externo a organizacdo, foi enviado questionario as
Procuradorias dos Estados brasileiros e respectivas capitais, bem como do Distrito Federal.

A elaboracdo do questionario seguiu o Manual de Oslo (OECD, 2005), exclusivamente
no que se refere a orientacdo de que deva ser 0 mais curto possivel e com questdes e instrugdes
claramente formuladas, conforme Apéndice — Questionario.

Foram encaminhadas 53 solicitacGes, com 21 respostas, 0 que representa 40% de taxa
de resposta, considerada satisfatéria.

Os resultados sdo apresentados por meio de estatistica descritiva.

7.4.2 Resultados

No ambito da PGFN, verificam-se exemplos de difusdo das licdes aprendidas para

outras aplicagoes.
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Pode-se mencionar, de inicio, o desenvolvimento do portal REGULARIZE, que consiste
no novo portal de relacionamento da PGFN com o contribuinte, que segue as técnicas utilizadas
por paises membros da OECD (2014), no sentido da facilitacdo da comunicacao e do pagamento
dos débitos fiscais, com a possibilidade de realizacao de todos os servi¢os por meio digital.

O desenvolvimento deste projeto seguiu técnicas de design thinking e desenvolvimento
agil, conforme ressaltado em pesquisa-acao realizada sobre o tema (Marques, 2017), a indicar
a participacdo do usuario e foco nas suas necessidades.

Outro exemplo que pode ser citado € o aplicativo DIVIDA ABERTA, que visa a dar
transparéncia aos atos da divida ativa da Unido e do FGTS e contribuir para educacao fiscal dos
cidadaos, na medida em que serve como uma ferramenta de fiscalizagdo. Permite-se, ainda, que
estados e municipios incluam seus créditos no aplicativo, por meio de convénio.

A divulgacdo da lista de devedores e a educacéo fiscal € uma medida adotada por paises
membros da OECD, como a Suécia e a Coreia do Sul (OECD, 2014).

De igual sorte, pode-se citar como uma decorréncia do processo de aprendizagem
adquirida durante o processo de inovacao, o projeto de desisténcia de recursos em tramite
perante o Superior Tribunal de Justica (STJ), que se refiram a créditos com baixa
recuperabilidade, que representa uma aplicagéo direta decorrente da classificagdo do estoque
da DAU (Conjur, 2019).

Por outro lado, para verificacdo da difusdo da inovagao para outras organizagoes, foi
realizada pesquisa junto as Procuradorias de todos os estados brasileiros e dos municipios das
respectivas capitais, bem como da Procuradoria do DF, pela aplicacdo do questionario
mencionado no capitulo 7.4.1, Apéndice — Questionario.

O resultado da pesquisa € apresentado por meio de estatistica descritiva.

No total, foram encaminhadas 53 solicita¢fes, no periodo de 01 de junho a 31 de julho

de 2020, com 21 respostas (40%), divididos conforme Figura 38.

Centro-oeste  Nordeste Norte Sudeste Sul
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Figura 38. Procuradorias respondentes por regido
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Quanto ao protesto, todas as Procuradorias respondentes informaram se utilizar dessa
técnica, sendo que 9 a adotaram ap6s a implementacdo do NMCDAU, enquanto outras 9 ja se
valiam desta medida antes da implementacdo do NMCDAU. As outras 3 ndo informaram a data
de inicio, consoante Figura 39Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada..
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Figura 39. Adocdo do protesto pelas Procuradorias respondentes antes ou depois do
NMCDAU

Cabe pontuar que a propria PGFN ja se utilizava dessa técnica de arrecadacdo antes
mesmo do NMCDAU. Porém, tratava-se de procedimento experimental, feito em pequena
escala. O grande diferencial da utilizacdo desta técnica se verifica a partir da implementacéao do
NMCDAU, com a ado¢do do protesto macico de CDAs, conforme exposto no capitulo 7.1, para
0 qual o desenvolvimento de sistemas que permitem a comunicacdo com 0s cartorios
extrajudiciais exerce papel fundamental.

No que se refere a transacdo tributaria com base na capacidade de pagamento, trés
Procuradorias responderam se utilizar desta medida mesmo antes da implementacdo do
NMCDAU. As outras 18 Procuradorias responderam ndo se valer desta medida, por falta de

amparo legal, conforme Figura 40.
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Figura 40. Adocéo da transacéo tributaria pelas Procuradorias respondentes
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De fato, trata-se de medida inovadora, que requer desenvolvimento de capacidade
técnica por parte das Procuradorias dos entes federativos brasileiros e legislacdo que a
regulamente, conforme exigido pelo Cddigo Tributario Nacional.

Inobstante, analise de impacto desta medida pode contribuir para as Procuradorias dos
demais entes federativos convencerem as respectivas instancias decisorias quanto a adocgao
desta medida, indicada pelos estudos relativos a paises membros da OECD, como uma das
principais medidas para arrecadacdo, sobretudo em tempos de crise econémica (Brondolo,
2009).

No que se refere aos nulcleos de investigacdo e combate a fraude estruturada, 9
Procuradorias informaram dispor de tal estrutura, sendo que 4 delas em data anterior ao
NMCDAU, ilustrado pela Figura 41.
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Figura 41. Adocdo de nucleo de investigacdo fiscal e combate a fraude estruturada pelas
Procuradorias respondentes

A averbacdo pré-executoria ndo € utilizada pelas Procuradorias respondentes. Em
verdade, trata-se de medida que necessita de prévia previsdo em lei, pois se refere a limitacdo
do direito de propriedade.

Por se tratar de restricdo ao direito de propriedade perpetrada por meio administrativo
(sem a intervencao do poder judiciario), discute-se a sua constitucionalidade, no &mbito da ADI
n. 5931, em tramite perante o STF.

Esta compreensdo do direito de propriedade frente aos interesses arrecadatorios do
estado bem demonstra as dificuldades que o Brasil possui de incrementar os poderes da
administracdo fiscal, o que reflete negativamente na eficiéncia e efetividade da cobranca da
divida ativa, conforme preconizado pelos estudos a respeito dos paises membros da OECD
(Brondolo, 2009 e OECD, 2020).
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Ao menos 5 Procuradorias respondentes destacaram, expressamente, a legalidade /
constitucionalidade da averbacgdo pré-executoria como oObice a sua adocao.

A classificacdo do estoque da divida ativa, em funcdo de um rating dos devedores €
adotada por 7 das Procuradorias respondentes, sendo que 4 ja adotavam tal estratégia antes do

NMCDAU, enquanto 3 passaram a adota-la posteriormente, conforme Figura 42.
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Figura 42. Classificacdo do estoque da divida ativa pelas Procuradorias respondentes

Por sua vez, a inclusdo administrativa de corresponsaveis na certiddo de divida ativa é
uma estratégia adotada por 9 das Procuradorias respondentes, sendo que 4 delas informaram ja
adotar tal medida antes do NMCDAU, enquanto uma informou ter passado a adota-la

posteriormente e quatro ndo informaram a data de inicio, consoante Figura 43.
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Figura 43. Inclusdo administrativa de corresponsaveis na CDA
Também quanto a este ponto vale o alerta de que esta medida somente ganhou relevancia
para fins de arrecadacdo apds a adogdo da estratégia em larga escala, também lastreada por
desenvolvimento de ferramentas tecnoldgicas que ddo suporte a estratégia, conforme

evidenciam os resultados descritos no capitulo 7.1.
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Portanto, a adogdo desta medida deve ser acompanhada de indicadores que permitam a
mensuracédo dos resultados alcangados, bem como tecnologia que possibilite Ihe conferir escala.

Quanto ao diligenciamento patrimonial prévio ao ajuizamento da execucdo fiscal, 3
Procuradorias informaram realiza-lo, sendo que duas ja adotavam a medida antes do
NMCDAU, enquanto uma delas passou a adotar a medida depois do NMCDAU. As outras 18
Procuradorias informaram n&o realizar o diligenciamento patrimonial prévio, conforme Figura
44,

Diligenciamento patrimonial prévio ao ajuizamento da execucao
fiscal
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Figura 44. Diligenciamento patrimonial prévio ao ajuizamento da execucao fiscal pelas
Procuradorias respondentes

A0 menos cinco Procuradorias mencionaram dificuldades com estrutura deficiente e
acesso a base de dados, como impedimento para ado¢do da medida.

Lado outro, nenhuma das Procuradorias respondentes realiza o ajuizamento seletivo,
com base em andlise patrimonial e capacidade de pagamento dos devedores.

Uma das Procuradorias respondentes destacou que a Secretaria de Fazenda costuma
encaminhar os créditos para inscricdo e cobranca proximos ao termo final do prazo
prescricional, em funcéo do que necessita realizar o ajuizamento de forma imediata, para evitar
a ocorréncia da prescricao.

Nesse passo, cumpre asseverar que a PGFN enfrentava este mesmo problema, que veio
a ser resolvido pela edigéo da Portaria n° 33/2018, que em seu artigo 3° prevé a obrigacdo de o
orgdo de origem encaminhar o crédito a ser inscrito em DAU, no prazo de 90 dias, a contar da
data em que se tornarem findos 0s processos ou outros expedientes administrativos destinados
a sua constituicdo definitiva.

Outras Procuradorias salientam a falta de estrutura e auséncia de base legal para adocao

desta medida.
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Somente duas Procuradorias informaram ndo ter conhecimento do NMCDAU. Das
Procuradorias que informaram, apenas duas tomaram ciéncia do NMCDAU j4 no ano de sua
implantacdo (2016), uma em 2017, outras duas em 2018 e trés em 2019. As demais nédo
informaram a data de ciéncia.

Inobstante, o conhecimento do NMCDAU, algumas respostas demonstram certa
confusdo quanto as medidas prevista no modelo, haja vista que mencionam atividades antigas,
relacionadas ao acompanhamento de grandes devedores, e piso para ajuizamento de execucoes
fiscais, que ndo foram implementados pelo NMCDAU, embora continuem a ser utilizadas.

Importante esclarecer que o ajuizamento seletivo, inclusive, dispensa a previséo de piso
para ajuizamento de execucdes fiscais, haja vista que trabalha com a ideia de somente ser
ajuizada execucdo fiscal com perspectiva de éxito, conforme analise patrimonial e de
capacidade de pagamento em realizada em sede administrativa.

O acompanhamento diferenciado de grandes devedores também passou por
remodelagem, adequando-se, de igual forma, a andlise de recuperabilidade dos créditos
relativos aos devedores acompanhados, pois de nada adianta acompanharem-se devedores com
dividas elevadas, mas sem capacidade de pagamento ou indicio de fraude fiscal, tendo em vista
a baixa probabilidade de recuperacdo dos créditos correlatos.

Por fim, cumpre salientar que ao menos cinco Procuradorias informaram ter se baseado
no NMCDAU para implementacdo de alguma das medidas que o compdem, sendo que duas
delas mencionaram a implementacéo da classificacdo do estoque da divida.

Ademais, 15 Procuradorias informaram ter planos para implantacdo das medidas
previstas no NMCDAU, sendo que 10 delas mencionaram a necessidade de superacao de dbices
estruturais e legais.

7.4.3 Discussdo dos resultados

Os resultados indicam a difusdo das ligdes aprendidas com o0 NMCDAU no dmbito da
PGFN que incorporou a inovacao a cultura organizacional.

Por outro lado, a difusdo das licbes aprendidas para outros entes federativos / exequentes
ainda depende de uma maior divulgagédo da forma pela qual foi implementado o NMCDAU, o
desenvolvimento das capacidades necessarias, a governanca dos riscos envolvidos e o0s
resultados alcangados, no que esta dissertacao pretende contribuir.

Infere-se que as Procuradorias dos demais entes federativos enfrentam oS mesmos
problemas que motivaram o NMCDAU. Algumas com maiores restricoes em termos de

capacidades inovadoras.
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Contudo, as restricdes de capacidades inovadoras podem ser supridas por meio de
convénios e parcerias, na forma preconizada pela anélise do ecossistema proposta pela OECD
(2020).

Por outro lado, podem ser desenvolvidas capacidades inovadoras de forma progressiva,
tal qual empreendido pela PGFN no que se refere ao NMCDAU.

A difuséo da inovagédo para as Procuradorias dos demais entes federativos, de igual
forma, poderia ser fomentada por meio de alteracéo legislativa, que condicione o ajuizamento
de execucdes fiscais a prévia indicacdo de bem passivel de constricdo judicial.

Esta medida forcaria a mudanca de postura em relacdo a cobranca da divida ativa, com
ganhos relevantes para toda a sociedade, em termos de arrecadacdo, reducdo de custos e do

congestionamento do poder judiciario.
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8 Considerac0es Finais

O intuito principal de estudos sobre inovacdo consiste em aprender os fatos que
influenciam positiva e negativamente na adocao, implementacéo, resultados e difusdo das ligdes
aprendidas durante o processo de inovacao.

Em suma, por meio do modelo da OECD (2020), perquiriu-se: como transcorreu o
processo de concepcgéo, proposta e implementacdo do NMCDAU? Qual o seu impacto sobre a
taxa de congestionamento da Justica Federal, os custos de cobranca do crédito publico e a
arrecadacdo dos créditos inscritos em DAU? Quais as licdes aprendidas para a difusdo do
modelo para outras préaticas dentro da organizacao e para outras organizacfes?

A motivacdo principal da inovacdo decorre da constatacdo de um fraco desempenho
organizacional no que se refere a arrecadacdo por meio de execucdes fiscais como constatado
pelo IPEA (2012), em relagdo & PGF e aos Conselhos (os dois outros maiores exequentes na
justica federal), confirmando a teoria de Osborne e Brown (2013).

Inobstante, como exposto no capitulo 7.4, a PGFN tem se valido das li¢bes aprendidas
durante o processo de inovacdo, para implementacéo de outros projetos, de maneira a se revelar
a incorporacdo da inovagédo a cultura organizacional, o que é preconizado como o objetivo do
modelo da OECD (2020).

Foram implementadas mudanc¢as incrementais e radicais. As inovagbes radicais
mudaram a forma com que a PGFN atuava na cobranca da DAU até entdo, com inovacdes de
servico, de processo e organizacional.

Embora tenham sido muitas as inovacOes realizadas, os valores empenhados do
orcamento da PGFN ndo apresentaram elevacdo relevante quando comparado o exercicio
imediatamente anterior ao inicio da implementacdo do modelo, de maneira a demonstrar a
viabilidade financeira do projeto.

As capacidades necessarias para implementacdo do projeto foram construidas pela
PGFN com muita criatividade, pelo investimento em capacitagdo e desenvolvimento dos
sistemas com 0s recursos disponiveis na propria PGFN.

Como verificado na anélise dos resultados quantitativos, a inovacdo implementada pela
PGFN tem potencial para mudar por completo o cenario da cobranca dos créditos publicos no
Brasil, de modo que a previsdo de uma estratégia de marketing para divulgacdo dos resultados
alcancados e sua repercussdo para a solugdo da morosidade da prestacdo jurisdicional se
desponta relevante para o fortalecimento da imagem institucional, bem como para a difuséo da

inovacéo para os demais entes federativos brasileiros.
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No que se refere a difusdo da inovacao, inclusive, se revela interessante a celebragéo de
convénios com os demais entes federativos, para transferéncia de expertise e compartilhamento
de base de dados, a fim de se potencializar o combate a fraude fiscal e ocultacdo patrimonial.

Inobstante, foi possivel verificar que determinadas Procuradorias ja implementaram
algumas das medidas inovadoras previstas no NMCDAU. Contudo, a escala que foi conferida
pelo NMCDAU faz toda a diferenga para o éxito da estratégia, de maneira que se apresenta
interessante avaliarem-se 0s resultados dessa estratégia também nos demais entes federativos
que dela se utilizam, com vista ao seu aprimoramento.

Cinco Procuradorias informaram utilizar rating dos devedores, trés delas, inclusive,
informaram ter adotado tal expediente antes mesmo do NMCDAU, enquanto as outras duas
implementaram o rating apds 0 NMCDAU, demonstrando a difusdo da inovacao.

Nenhuma das Procuradorias respondentes informou se utilizar do diligenciamento
patrimonial prévio e do ajuizamento seletivo de execugdes fiscais.

O ajuizamento seletivo, que depende do diligenciamento patrimonial prévio, se revela
como a medida mais importante para a racionalizacdo da cobranca judicial dos créditos
publicos, desafogo do judiciario e possibilidade de se conferir maior efetividade ao processo de

execucdo fiscal.

8.1 LimitacGes do método, contribuicdes do estudo e sugestdes para futuras pesquisas

A analise de contedo, como todos os demais métodos, possui limitacdes. A analise do
conteddo dos principais normativos que regulamentam as medidas relativas ao NMCDAU néo
permite conhecer as nuances das negocia¢des necessarias a tomada de decisdo pela sua adogdo
e ao processo de implementacao.

Contudo, para 0s propositos deste estudo, tendo em vista o nivel de detalhe encontrado
nos documentos selecionados para analise, 0 método se mostrou suficiente para o atingimento
do objetivo de tracar um retrato do NMCDAU, identificando-se os problemas relacionados, o
desenvolvimento da proposta, os fatores de influéncia na tomada de decisdo e o
desenvolvimento das capacidades necessérias para implementacdo das inovacdes correlatas.

Para avaliacdo do impacto das inovacOes, a estatistica descritiva se revelou a mais
apropriada, para comparacao dos cenarios existentes, antes e depois do NMCDAU, haja vista
os dados secundarios disponiveis e o0s dados primarios coletados, permitindo, assim,

identificaram-se os resultados alcangados.
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Contudo, 0 método utilizado ndo permitiu alcancar uma relacdo causal entre o
NMCDAU e o incremento da arrecadagdo da divida ativa da Unido, da reducdo da taxa de
congestionamento do poder judiciario federal ou dos custos de cobranca do crédito publico, de
maneira que estudos com métodos estatisticos mais especificos podem contribuir para o
estabelecimento da (in)existéncia desta relagédo causal.

Os resultados indicam um retrato do NMCDAU e o éxito da inovacao analisada, seja
quanto a superacao dos riscos associados, seja quanto ao acimulo de capacidades inovadoras,
seja quanto aos resultados alcancados, seja quanto a difusdo das licbes aprendidas.

O modelo da OECD (2020) se revelou bastante Gtil e abrangente para a conducéo da
pesquisa.

Espera-se, assim, contribuir para compreensdo do processo de inovacdo no ambito da
advocaticia pablica brasileira, por meio da descri¢do do ciclo de vida do processo de inovacgédo
no setor pablico, incluindo os fatores de contribuicdo e os riscos associados, bem como os seus
resultados e a difusdo das lices aprendidas.

Este trabalho contribui, ademais, para a superacdo de uma lacuna de estudos sobre casos
de inovacdo relacionadas as organizacGes da advocacia publica brasileira, notadamente quanto
aos seus resultados e impacto.

Sugerem-se pesquisas adicionais, notadamente quanto as Procuradorias que informaram
adotar alguma das medidas previstas no NMCDAU, que poderéo seguir o modelo adotado nesta
pesquisa, ampliando a base empirica para compreenséo do ciclo de vida da inova¢do no ambito
do setor publico brasileiro.

Outro campo de pesquisa que se abre para o futuro consiste na operacionalizacéo e nos
resultados obtidos com as recém aprovadas transacfes na seara tributaria da Unido Federal, da

qual ja se valem outros entes federativos e paises, permitindo uma analise comparativa.
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Apéndice — Questionario

Essa Procuradoria faz uso do prote

sto eletrénico de CDAS?
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Sim

Nao

Desde quando

Essa Procuradoria celebra transacdes tributarias com base na capacidade de pagamento do contribuinte?

Sim

Néo

Desde quando

Essa Procuradoria possui nucleo de investigacdo fiscal e combate a fr

aude estruturada?

Sim

Néo

Desde quando

da acéo de execucdo fiscal)?

Essa Procuradoria se utiliza de averbacéo pré-executéria (indisponibil

idade de bens antes do ajuizamento

Sim

Néo

Desde quando

Essa Procuradoria classifica seus d

evedores de acordo com um rating

de solvabilidade?

Sim

Néo

Desde quando

Essa Procuradoria promove a inclusdo administrativa de corresponsveis nas CDAS?

Sim

Nao

Desde quando

Essa Procuradoria promove diligenciamento patrimonial prévio ao ajuizamento da execucdo fiscal?

Sim

Nao

Desde quando

Essa Procuradoria utiliza o ajuizamento seletivo (sé ajuiza execugdes fiscais contra devedores que
ossuem bens conforme diligenciamento patrimonial prévio)?

Sim

Nao

Desde quando

Essa Procuradoria tem ciéncia do Novo Modelo de Cobranca da Divida Ativa da Unido?

Sim

Nao

Desde quando

Essa Procuradoria se baseou no Novo Modelo de Cobrancga da Divida Ativa da Unido para implementacao
de alguma das medidas acima indicadas?

Sim

Néo

Qual

Essa Procuradoria tem planos para

adocéo de alguma das medidas aci

ma?

Sim

Néo

A partir de quando

Essa Procuradoria vé algum ébice a adocéo de alguma das medidas acima?

Sim

Néo

Qual






