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Resumo: Este artigo busca contribuir para o entendimento sobre o processo de inova¢ao nas organizagdes do
setor publico. Por meio do construto do ciclo de vida da inovagao (OCDE, 2020) este artigo retine evidéncias para
suportar os determinantes, capacidade e experiéncia do framework apontando seus papeis nos resultados obtidos
pela inovacéo. O estudo mostra como as transformagdes promovidas pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
(PGEN) em 2016 no que tange aos processos de cobranca da divida ativa da unido foram construidos a partir do
desenvolvimento de capacidades para inovagao que permitiram inovagdes de processo, de servico e organizacionais.
Estas inovagdes resultaram em um impacto positivo na cobranga da divida ativa favorecendo estratégias de cobranga
extrajudiciais contribuindo para a difusdo destas novidades para procuradorias a nivel subnacional no Brasil. O
artigo discute evidéncias relacionadas a barreiras a inovagao e contribui para validar o construto do ciclo de vida e
resultados da inovag¢ao em organizagdes do setor publico em paises em desenvolvimento.
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The innovations in the collection of the active debt of the Brazilian federal government from
the perspective of the innovation lifecycle framework in the public sector from the OECD

Abstract: This paper aims to contribute to a better understanding of how the innovation process operates in a
public sector organization. Through the lens of the innovation lifecycle framework (OCDE, 2020) this paper gathers
evidence that supports the capability and experience framework’s determinants and their roles in the results of the
innovation. The study shows how the transformations promoted by The National Treasury Attorney’s Office (PGFN)
in 2016 regarding the federal tax debt collection process were built upon the development of innovation capabilities
that allowed process, service, and organizational innovations. These innovations resulted in a positive impact on
overdue tax collection favoring extrajudicial collection strategies and contribute to the diffusion of those innovations
to similar organizations at lower government levels in Brazil. The paper also discusses evidence regarding barriers to
innovation and contributes to validating the lifecycle framework and gathering evidence towards the results of public
sector innovations in developing economies.
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1 Introdugao

A inovagdo ¢ vital para a modernizagdo de governos nos seus distintos papéis (EUROPEAN
COMMISSION,;, 2013). A necessidade por solugdesinovadoras tem sido alavancada por demandas crescentes
dos cidadaos além das missdes socioecondmicas e de sustentabilidade (KATTEL; MAZZUCATO, 2018).

Existe um interesse crescente na pesquisa empirica nesta area (DE VRIES, et. al., 2016; OSBORNE et.
al., 2016; OSBORNE; BROWN, 2013). No entanto, alguns pontos permanecem pouco cobertos. Primeiro,
a maioria dos resultados refletem contextos de economias avangadas. Segundo, persiste a necessidade
de melhor entender como as organizagdes do setor publico desenvolvem seu processo de inovagao
(OSBORNE, et. al., 2016; WALKER, 2014). Especificamente, poucos estudos discutem os detalhes de como
as inovagdes sdo implementadas (GIESKE, et. al., 2016) e o papel dos esfor¢os intencionais de aprendizado
nesse processo (HARTLEY & RASHMAN, 2018; OECD, 2017; RASHMAN et. al., 2009). Terceiro, pouco
se reportam os resultados gerados pelas inovagoes, fazendo parecer que a implementagdo da inovagao é em
si o resultado mais importante (DE VRIES et. al., 2015).

Para buscar contribuir para o preenchimento desta lacuna de pesquisa, este artigo explora a
implementagdo do Novo Modelo de Cobranga da Divida Ativa da Uniao (NMC) na Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN). O arcabougo teérico para o entendimento e mapeamento do estudo de como
uma organizag¢do do setor publico inova ainda é objeto de discussao na literatura (ARUNDEL, et. al. 2019).
Neste sentido, este artigo toma como suporte o framework do ciclo de vida da inovagao (OECD, 2020), que
trata a inovagdo como um processo constituido de seis fases, quais sejam, identificagdo do problema, geragao
de ideias, desenvolvimento de propostas, implementagdo do projeto, avaliagdo dos resultados e difusao das

licoes aprendidas, analisadas sob quatro determinantes: motivacao, viabilidade, capacidade e experiéncia.

O foco deste artigo esta nas fases de implementagdo do projeto, avaliacao dos resultados e difusao
das li¢oes aprendidas e suas determinantes de capacidade e experiéncia. Neste sentido, esta pesquisa
objetiva responder a duas perguntas: o que foi necessario para a implementacao do NMC? E quais os

resultados alcancados?

O artigo mostra que o conjunto de inovagdes implementadas no marco do NMC tiveram resultados
positivos no tocante a arrecada¢do. Ainda, quanto a difusdo das praticas, o artigo descreve como a
implementagdo do conjunto de inovagdes ainda esta se desenvolvendo, com o NMC tendo um papel
relevante de influéncia e um conjunto de barreiras para a difusdo das inovagdes para as Procuradorias fiscais
dos demais entes federativos dentre as quais se destacam a auséncia de estrutura, necessidade de evolugdo
legislativa local e a superagao do paradigma burocratico de administragdo, com maior comprometimento

com os resultados.

O artigo estd organizado da seguinte maneira: a se¢do 2 traz o contexto sobre o surgimento do
NMC. A se¢do 3 traz uma revisdo de literatura empirica sobre inovac¢ao no setor publico e praticas de
cobran¢a referenciadas mundialmente. A secdo 4 esclarece a metodologia empregada no artigo. A segdo
5 evidencia os resultados da pesquisa enquanto a se¢do 6 discute os resultados alcancados. Finalmente a
secao 7 traz as conclusdes do artigo a luz da questdo de pesquisa enquanto a segdo 8 indica as limitagoes e

futuras frentes de pesquisa.

DESENVOLVE: Revista de Gestao do Unilasalle, Canoas, v. 12, n. 1, p. 01-19, Set. 2023



As inovagdes na cobranga da divida ativa do governo federal brasileiro sob a perspectiva do modelo de ciclo 3
de vida da inovag¢do no setor ptblico da OCDE

2 O contexto do Novo Modelo de Cobranga da Divida Ativa da Uniao (NMC)

As obrigagdes 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 Divida Ativa da Unido (DAU) administrado pela PGFN alcancou a cifra de R$ 2,436 trilhoes,
em 2019.

Nao efetuado o pagamento voluntariamente pelo contribuinte, as secretarias de fazenda dos entes
federativos remetem o crédito fiscal para as Procuradorias fiscais, para inscri¢ao em DAU e ajuizamento
da pertinente execugao fiscal seguindo o Codigo Tributario Nacional (CTN) (Lei n. 5.172, 1966) e da
Lei de Execugbes Fiscais (LEF) (Lei n. 6.830, 1980). Em ambito federal, a inscri¢ao e cobranca da divida
ativa da Unido compete a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, conforme previsto na Constitui¢ao
(Constituigao, 1988).

Historicamente, as Procuradorias e o Judicidrio tém se concentrado no cumprimento formal dos
atos legalmente previstos, sem qualquer compromisso com os resultados alcancados (e.g., eficiéncia e
efetividade das execugdes fiscais), em um tipico paradigma burocratico de gestao. Como consequéncia, ao
longo dos anos, acumularam-se nas prateleiras do judicidrio pilhas de execugdes fiscais que consomem, em
média, 9 anos até a baixa definitiva (CNJ, 2019a). O longo tempo de tramitagdo das execugdes fiscais nao
se traduz em efetividade, somente em 33,9% dos casos a baixa do processo judicial ocorreu por pagamento
do crédito executado (IPEA, 2011).

O excessivo nimero de execugoes fiscais tem sido apontado como um dos fatores principais da
morosidade e baixa efetividade 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%. Esta taxa a 93% significa que a cada 100 processos
de execugdes fiscais que tramitaram perante a justica federal em 2018, apenas 7 foram definitivamente
extintos. A PGFN tem papel crucial na solugao de tal problema, ao menos a nivel federal, haja vista que é

responsavel por 58,7% das execugdes fiscais em tramite perante a justica federal brasileira (CNJ, 2019)

A partir desse diagnostico, a PGFN, deu inicio, abril de 2016, a implantagao do projeto denominado
Novo Modelo de Cobranga da Divida Ativa da Unido (NMC) com as seguintes premissas: afericao do
grau de recuperabilidade do débito; selecao de devedores com caracteristicas que permitam a elaboragdo
de estratégia uniforme de atua¢ao; programagdo da cobranga, com estabelecimento de metas e criagao de
indicadores; direcionamento do fluxo de cobranga, com racionalizagdo dos recursos humanos e logisticos;

investimento em inteligéncia artificial para cobranca de pequenos e médios devedores.

O NMC pretende que a execugao fiscal passe de principal (praticamente Ginico) meio de cobranca
do crédito fiscal, para constituir tdo somente uma das alternativas disponiveis, tornando mais eficiente e

efetiva, tanto a cobranc¢a administrativa quanto a judicial.

O projeto do NMC foi concebido em 2015 destacando-se estratégias de cobranga relativas a inclusao
em larga escala de corresponsaveis, protesto de Certidoes de Divida Ativa (CDA), implementagdo de sistemas
inteligentes para monitoramento de devedores e garantias, bem como combate a fraude fiscal estruturada.

Inclui ainda o arquivamento macigo das execugoes fiscais, o diligenciamento patrimonial e o ajuizamento
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seletivo, que buscam retirar da andlise do judiciario processos sem perspectiva de recuperagao, de maneira
que as execugdes fiscais relativas a créditos recuperaveis possam ser analisadas com mais celeridade e
efetividade, com incremento da arrecadagdo judicial. Desta forma, analisar o NMC como uma inovagao de
servigo, processo e organizacional pode contribuir para um melhor entendimento do processo da inovagao
e suas consequéncias, incluindo os resultados e impacto das inova¢des implementadas (ROGERS, 2003;
DE VRIES, BAKKERS; TUMMERS, 2015).

3 Revisao de literatura

3.1 O contexto da inova¢ao no setor publico

A No campo da ciéncia da administragdo publica, a inovagdo ocupa, atualmente, um papel
central, consagrado na expressdo “imperativo da inovagdio” (BROWN; OSBORNE, 2013). Inobstante essa
centralidade, Sjellal, Gallouj e Miles (2013) destacam que ha poucos estudos sobretudo quanto a inovagao
interna (voltada para as organizagdes publicas), embora De Vries, et. al. (2015) asseverem que, nos ultimos

quinze anos, a inovagao no setor publico tem sido mais estudada.

A atuagao estatal inovadora nio se atém a corregdo das falhas do mercado e das falhas de governo
(WINSTON, 2006), o estado atua de forma inovadora também com inovagdes nos servi¢os publicos e com
inovagdo organizacional (KATTEL; KARO, 2016). Nesse sentido, a inovag¢ao, que pode ser definida, sob o
viés publico e de maneira abrangente, como “o processo de geracao e implementacao de novas ideias com
vistas a criagdo de valor para a sociedade, abrangendo um processo novo ou incremental (foco interno) e
servicos (foco externo)” (EUROPEAN COMMISSION, 2013).

3.2 O ciclo de vida da inovacao contexto da inova¢do no setor publico

A OECD tem apoiado e desenvolvido diversos estudos sobre a inova¢ao no setor publico consolidados
em um roteiro para ajudar as organizagdes publicas no desenvolvimento de uma abordagem mais sofisticada
para a inovagdo, sugerindo critérios para guiar organizagdes na selecao de ferramentas e métodos que as

auxiliem durante os diferentes estagios do denominado “ciclo de vida da inovagao” (OECD, 2020).

A partir do estudo sobre o sistema de inovagdo do servi¢o publico do Canada (OECD, 2018), sao
definidas quatro determinantes para que a inovagao ocorra de modo consistente e sistematico, a motivagao, a
viabilidade, a capacidade e a experiéncia. Enquanto a motivagdo tem a ver com argumentos suficientemente
fortes para superar os procedimentos estabelecidos por meio da inova¢ao a viabilidade se relaciona com
os fatores que contribuem para o convencimento da instancia tomadora de decisdo e avessa ao risco. As
capacidades podem ser desenvolvidas e dizem respeito a aptiddo de desempenhar atividades mais sofisticadas
e complexas do que aquelas necessarias para o desempenho das atividades usuais. Finalmente, a experiéncia
diz respeito a existéncia de um feedback positivo por parte de usuarios e superiores hierarquicos relacionado

a inovagdo que confira justificativa suficiente para o prosseguimento da inovagao.

Essas quatro determinantes ajudam a entender que a inovagdo precisa superar a inércia inerente a

qualquer organizacao, que pode ser exacerbada pela cultura, tradi¢ao, protocolos, processos, conhecimento,
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evidéncias, decisdes prévias, investimentos e comprometimentos, que limitam a inovacdo. Essas
determinantes devem ser examinadas de modo diferente em relagdo a cada uma das instancias em que se

verificam, no nivel individual, organizacional ou sistémico. O foco deste artigo esta no nivel organizacional.

O ciclo de vida da inovagao se inicia, segundo o modelo proposto, pela identificagdo do problema que
demanda uma resposta inovadora para sua solu¢do, seguindo-se a geragao de ideias e o desenvolvimento
de propostas, que devem ser implementadas, com a consequente avaliagdo de impacto e a sua difusao. A

avaliagdo da inova¢ao como um processo estruturado permite seja replicada e apoiada.

3.3 A experiéncia na cobranca da divida dos paises membros da OECD

Levantamento feito pela PGFN (PGEN, 2019a), revela que somente 7,8% das pessoas juridicas
ativas e 5,5% das pessoas fisicas que auferem renda acima do piso da tributagdo pelo imposto de renda
possuem débito inscrito em divida ativa da Unido, cujo estoque, em 2019, alcangava 2,4 trilhdes de reais.

Para cobranga desse passivo, tradicionalmente, dispunha a Uniao Federal tao somente das execugdes fiscais.

Em estudo comparativo em rela¢ao a paises como Franca, Estados Unidos da América, e Chile
evidencia-se a baixa efetividade da execucao fiscal brasileira. Percebe-se que a Fran¢a apresenta alto
indice de recuperagdo (53,4%) muito acima do indice do Brasil (1,5%), ou EUA (6,4%) o que Silva (2016)
credita ao modelo de execugio fiscal francés, desenvolvido exclusivamente por meio de uma jurisdigao
administrativa, sendo de todo rejeitada a interven¢ao do poder judiciario, bem como a elementos culturais
associando o pagamento de tributos aos beneficios sociais disponibilizados a popula¢ao explicando parte

do alto indice de adimplemento voluntario (98%).

A OECD destaca alguns mecanismos com relevantes resultados, como as andlises sobre
comportamentos e riscos de pagamento, que permitem maior eficacia e eficiéncia na prevencao e cobranga de
dividas fiscais. Preconiza-se que a técnica de andlise avangada do risco seja conjugada com uma abordagem
de insights comportamentais, destacando-se medidas destinadas a melhoria da comunicagao entre o fisco
e o contribuinte, bem como aspectos organizacionais da gestdo da divida, como conformidade integrada
ou conformidade fiscal por projeto, centralizagao, informatizagéao, terceirizagdo, foco no desempenho e

melhoria continua com a aplica¢ao da filosofia “enxuta” a cobranga de dividas (OECD, 2014).

Em trabalho especifico sobre arrecadagao 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 adog¢do de medidas firmes
contra empresas que tenham a capacidade de pagar seus impostos mas se recusam a fazé-lo, por meio
da concentragao de esfor¢os nas dividas com maior grau de recuperabilidade, remissdo de créditos
considerados irrecuperaveis, utilizagdo de ferramentas analiticas para detec¢ao tempestiva de fraudes e

implementacdo de mecanismos para que empresas e individuos nao fraudadores regularizem suas dividas.

O NMC segue nesta linha de priorizar os métodos de cobran¢a administrativa em detrimento da
cobranga judicial, com vistas ao alcance de maior efetividade e eficiéncia nos servigos de recuperagio de

créditos fiscais.
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4 Estratégia de pesquisa

Este artigo se inspira no framework do ciclo de vida da inovagao da OECD (2020) para avangar
com as questoes de pesquisa. Primeiro, se pretende entender o que foi necessario para a implementagao
do NMC. Segundo, busca-se explorar o que afeta a continuidade das inovagdes implementadas pelo NMC
e sua difusdo. Do framework depreende-se que o determinante para a primeira pergunta é a capacidade
construida enquanto o determinante para a segunda questao se relaciona com a experiéncia com a novidade

implementada.

4.1 Metodologia

Esta pesquisa pode ser considerada um desenho de métodos multiplos (MELE; BELARDINELLI,
2018) na medida em que lan¢a mao de métodos quantitativos de coleta e andlise de dados bem como

qualitativos explorando o caso especifico delimitado a evento ocorrido em 6rgao federal.

No nivel organizacional, a capacidade para inovagao se relaciona a fase de implementa¢do do
respectivo projeto, quando a organizagdo se questiona se possui tudo aquilo de que necessita, como
competéncias técnicas (know-how), recursos materiais (estrutura e equipamentos) recursos imateriais

(tecnoldgicos) e recursos financeiros (OECD, 2020).

Com base na andlise de conteiddo dos documentos que tratam da implementagdo do NMC, foram
selecionados os seguintes documentos: Nota n°® 593, de 2016 (PGEN, 2016), Portaria n°® 396, de 2016
(PGFN, 2016b), Portaria PGFN n° 33, de 2018 (PGFN, 2018), Portaria PGFN n° 32, de 2019 (PGFN, 2019)
e Portaria n° 11.956, de 2019 (PGFN, 2019), bem como noticias coletadas na intranet da PGFN.

A experiéncia com a novidade implementada, dentro do framework da OECD (2020), é abordada
notadamente quanto a avaliacao dos resultados do NMC e as ligdes para sua difusao. Para afericdo do impacto
de cada uma das estratégias de cobranga implementadas pelo NMC na arrecadagdo, optou-se pelo método

de estatistica descritiva, considerando os cendrios antes e depois da implementac¢do das medidas adotadas.

Para se evitar a influéncia de fatores isolados, eventualmente ocorridos em um determinado exercicio
financeiro, utiliza-se como método a apuracgdo da arrecada¢ao média dos trés anos que antecedem o NMC
(2013 a 2015) e a arrecadagdo verificada nos trés anos que o sucedem (2017 a 2019), de modo que seja
possivel estabelecer uma comparagido entre arrecadacao média verificada nos dois periodos, bem como

correlacionar a variagdo da arrecadagdo com as estratégias de cobran¢a adotadas no NMC.

Divide-se o método adotado em cinco etapas: i) selecdo da amostra, ii) apura¢do dos valores da
arrecadacao total de cada exercicio e dos valores relativos a cada estratégia de cobranga adotada, devidamente
atualizados, para dezembro de 2019, pelo IPCA (IBGE), iii) medicao da arrecadagdo média no periodo de
2013 a 2015 e no periodo de 2017 a 2019, iv) apuragdo da varia¢ao da arrecada¢do média nos dois periodos

analisados, e v) interpretacao e conclusoes.

A amostra é composta pelos créditos publicos federais administrados pela PGFN e as respectivas
execucoes fiscais. Ao que se sabe, a nivel federal, o NMC é uma iniciativa pioneira da PGFN, no tratamento

das suas inscri¢oes em Divida Ativa. Foram apurados os valores da arrecadagio total de cada exercicio e
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dos valores relativos a cada estratégia de cobranc¢a adotada, por meio de extragdo de dados do sistema DW-
PGEN, que foram atualizados para dezembro de 2019, pelo IPCA (IBGE).

Finalmente, quanto a andlise da difusdo das licdes da inovagao se examina a utilizagdo do que foi
aprendido para informar outros projetos e ver como a inovagdo pode ser aplicada de outras formas. No
que se refere ao ambiente externo a organizagdo, foi enviado questiondrio as Procuradorias dos Estados
brasileiros e respectivas capitais, bem como do Distrito Federal. Foram encaminhadas 53 solicitagdes, com

21 respostas, o que representa 40% de taxa de resposta, considerada satisfatoria.

5 Resultados

Os resultados sdo apresentados em duas etapas. Primeiro, abordam-se os resultados do processo
de implementagdo, apresentando-se os tipos de inovagdo verificados, conforme a terminologia adotada
pelo Manual de Oslo (OECD, 2005), sob a perspectiva da determinante da construgdo de capacidades

para a inovagao.

Em seguida, apresentam-se os resultados das medidas de cobranga implementadas pelo NMC,

notadamente quanto a arrecadagdo, bem como a difusdo das ligdes aprendidas, nos planos interno e

externo, sob a perspectiva da determinante da experiéncia.

5.1 Inovagoes implementadas

O NMC apresenta trés tipos de inovagao (de servico, organizacional e de processo), que resultam da

construc¢ao de capacidades para a inovagao.

Diversas medidas previstas no NMC se caracterizam como uma inova¢ao de servigo segundo
defini¢ao o Manual de Oslo (OECD, 2005). Para implementar tais servigos foi necessario o desenvolvimento
de capacidades tecnoldgicas, financeiras e competéncias técnicas. Portanto, os novos servigos foram

propostos conjuntamente a uma perspectiva de construcao das respectivas capacidades inovadoras.

A Notan®593,de 2016 (PGEN, 2016, p. 5 e 6) evidencia que o servi¢o de cobranca da divida ativa da
Uniao foi totalmente redesenhado. Oferecem-se novos servigos (antes indisponiveis), como o ajuizamento
seletivo, o contencioso administrativo, a averbagao pré-executoria, as transagoes tributarias, as operagdes
direcionadas de investigagdo fiscal, maior previsibilidade dos riscos fiscais e do valor efetivamente passivel

de recuperacdo dentro de um estoque de créditos fiscais muito antigo.

Estas inovagdes de servigo vieram acompanhadas de inovagdes de processo. A partir da Portaria
n° 396, de 2016 (PGFN, 2016), foi desenvolvida ferramenta de monitoramento constante e automatico do
patrimonio dos devedores, de maneira que somente quando localizados bens e direitos de propriedade

destes da-se continuidade a cobranga judicial.

Por meio do sistema PGFN-Analytics de monitoramento do patrimdnio dos devedores o
diligenciamento de bens e direitos dos devedores, antes feito de forma manual, passou a ser feito de forma

centralizada, por um tnico sistema eletronico, que consulta varias bases de informagoes distintas, por meio
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de técnicas de big data e business intelligence.

O desenvolvimento dos sistemas de informatica indicados se deu de forma customizada, pela
especificagdo das funcionalidades e objetivos necessarios por membros da propria PGEN com e intensa troca

de informagdes entre as equipes da PGFN e do SERPRO destacadas para o desenvolvimento de cada sistema.

A partir da reestruturagao do processo de pesquisa patrimonial implementado, os recursos humanos
puderam ser redirecionados para a estruturacdo de nucleos de investigacdo fiscal e combate a fraude
estruturada em todas as proje¢oes da PGFN, conforme previsto na Portaria PGFN n. 32, de 2018 (PGFN,
2018), permitindo a deflagracao de diversas operagdes, focadas em débitos relevantes e com indicios de

fraude estruturada.

O fortalecimento da cobran¢a administrativa foi implementado pela ampliagdo do nimero de
CDAs protestadas, a inclusao de corresponsaveis administrativamente, a averbagdo pré-executoria e o
procedimento de revisdo de divida inscrita (PRDI), regulamentados pela Portaria PGFN n. 32, de 2018
(PGEN, 2018).

No periodode 201322019, a PGFN tem se destacado pelo uso de mecanismos de aprendizagem tanto
externos como internos na construgao das suas capacidades para inovagdo. Como exemplo de mecanismos
externos neste periodo tem-se o incentivo a realizagdo de programas de pos-graduagdo por parte dos
servidores, indicagdo/nomeacgao de profissionais de outros 6rgaos com solida experiéncia e realizagao
de troca de conhecimento e visitas de trabalho a outros 6rgaos para discussao e solugdo de problemas,
contratagdo de consultores especializados para implementagdo de inovagdes especificas, a realiza¢ao de
monitoramento de inovagdes implementadas em outras organizagdes (e.g., banco de casos OECD) e o
uso institucional de redes sociais e aplicativos méveis como forma de relacionamento com o cidadao (e.g.,
app divida aberta). Como exemplo de mecanismos internos tem-se a realizacao de reunides, workshops
e seminarios como forma de compartilhar novas praticas, implementagao de sistema de digitalizacao e
automacao na tramita¢do de processos, uso continuo da rede interna para intercambio de conhecimento.
Ademais, pode-se citar o desenvolvimento de competéncias em tecnologias, pelos proprios Procuradores,
como ilustra o trabalho final de conclusao de curso de pos-graduagdo em business analytics e big data
(XAVIER; REIS, 2019).

Por fim, as inovagdes organizacionais referem-se a mudangas em praticas de negdcios, na
organizag¢do do local de trabalho ou nas relagdes externas da organizagdo (OCDE, 2005). Nesse sentido,
a organizacao 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 prevé diversos outros mecanismos de cobranga administrativa além da
notificagdo do sujeito passivo e inclusao no CADIN. Agora, a PGFN pode adotar varias medidas de
cobran¢a administrativa (artigo 7°), como por exemplo: encaminhar a CDA para protesto extrajudicial,
comunicar a existéncia da divida aos 6rgdos de cadastro de protecao ao crédito e congéneres, utilizar
servicos de instituicdes financeiras publicas, e encaminhar representa¢ao aos bancos publicos para que
ndo sejam liberados créditos oriundos de recursos publicos entre outras medidas. Estas sdo medidas de

fortalecimento da cobranc¢a administrativa, por meio da colaboragdo de diversos 6rgaos estatais e privados,
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em uma atua¢ao em rede e coordenada (DENHARDT, 2012).

Relevante destacar a previsio de procedimento administrativo de revisao de divida inscrita,
totalmente digital, que tem prazo maximo de analise em 30 dias, com presunc¢ao de boa-fé do contribuinte
(artigos 17 a 19) e com possibilidade de interposicdo de recurso (artigo 20). A averbagido pré-executdria
encontra-se regulamentada nos artigos 21 a 32, instituto que visa a dar efetividade ao procedimento de
diligenciamento patrimonial prévio ao ajuizamento da agdo de execugdo fiscal, com previsdo de varias

medidas de controle e exercicio ampla do direito de defesa e do contraditério por parte do contribuinte.

Talvez a novidade mais importante para fins de racionalizagdo e efetividade da cobranga judicial seja
o ajuizamento seletivo de execugdes fiscais apontado no artigo 33, que somente se dara quando localizados
bens, direitos ou atividade econdmica do devedor ou corresponsavel, desde que tteis a satisfagdo do crédito

a ser executado.

Por fim, urge salientar que a Portaria n° 32/2019 reorganiza as atividades das Divisdes de Assuntos
Fiscais, que antes se destinavam a atuagdo em processos de execugdes fiscais por demanda do judiciario,
para que passem a atuar em atividades relacionadas a investigagao fiscal e no combate a fraude estruturada.
O arquivamento macico de execugoes fiscais foi essencial para possibilitar a realoca¢ao da forga de trabalho

em atividades taticas e efetivas.

5.2 Quanto ao impacto das inovagdes e difusiao da inovacgio

Neste topico, apresentam-se os resultados das medidas de cobran¢a implementadas pelo NMC,
notadamente quanto a arrecada¢ido, bem como a difusdo das ligdes aprendidas, nos planos interno e

externo, sob a perspectiva da determinante da experiéncia.

5.2.1 Impacto na arrecadagdo

Utiliza-se como variavel dependente a arrecadagdo total e como varidveis independentes a
arrecadagao por diferentes formas de cobranga bem como o valor das inscrigdes com pagamento garantido

por algum bem, mdvel ou imével, de propriedade dos devedores.

A Nota SEIn° 55/2018 (PGFN, 2018) define os critérios de enquadramento dos créditos recuperados

nas estratégias de recuperagao desenvolvidas pela PGEN, conforme indicado na Tabela 1.
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Tabela 1: Critérios para enquadramento dos créditos recuperados nas estratégias de recuperagao desenvolvidas
pela PGFN

Estratégia de Cobranga Critério de enquadramento

Valores pagos apds a pratica de ato jurisdicional executivo, como
penhora on line de dinheiro, depédsito judicial, arrematagao e

Execu¢ao for¢ada

adjudicagao

Corresponsavel Créditos recuperados apds inclusdo administrativa ou judicial de
terceiro como corresponsavel pelo pagamento da divida

Protesto Créditos pagos apos a apresentacao a protesto em cartorio, ainda

que mediante parcelamento, sem que tenha havido a pratica
posterior de ato judicial determinante para o recolhimento ou
inclusao de corresponsavel.

Créditos pagos em decorréncia de parcelamentos oferecidos pelo
credor, sem que tenha havido prévio protesto ou inclusido de

Beneficio Fiscal

corresponsavel.

Cadin/CND Apenas o montante recuperado residualmente ¢ enquadrado nesta

estratégia, visto que todos os devedores sao submetidos a ela.

FGTS e Divida Previdenciaria Limitagdes do sistema FGE e sistema Divida nao permitem
identificar a estratégia de recuperagdo determinante para o
recolhimento dos créditos fundidrios previdenciarios pagos por
GPS.

Valores pagos com o codigo de recolhimento relativo a divida sem
a identificagdo da inscri¢ao correspondente.

Fonte: Adaptado pelos autores com base Nota SEI n° 55/2018 (PGEN, 2018)

DAREF nio identificado

A Tabela 2 apresenta a participagdo de cada estratégia de cobranga na arrecadagao total, por ano,
com valores atualizados até dezembro de 2019, pelo IPCA (IBGE).

Tabela 2 - Valor médio anual por periodo e percentual de participagdo das estratégias de cobranga na arrecadagao
total (em milhares de reais corrigidos a dez/2019)

Estratégias 2013 a 2015 2017 a 2019
Beneficio Fiscal 17.430.106,21 64,65% 12.057.166,44 44.91%
Corresponsavel 379.740,36 1,41% 957.272,01 3,57%
Protesto 177.859,59 0,66% 1.192.133,57 4,44%
CADIN/CND 3.032.259,92 11,25% 1.077.165,66 4,01%
Execucao For(;ada 2.871.949,27 10,65% 6.419.288,17 23,91%
FGTS/CS 140.752,33 0,52% 228.848,12 0,85%
DARF Na
dentificado a0 286.534,42 1,06% 150.347,99 0,56%
Divida
Previdencidri 2.640.089,30 9,79% 4.764.709,33 17,75%

revidencidria
Arrecadagido Total 26.959.291,39 100,00% 26.846.931,30 100,00%
Garantias 58.385.494,50 144.339.433,19

Fonte: Elaborado pelos autores

Os dados indicam que a arrecada¢ao média anual nos periodos avaliados se manteve estavel.

Inobstante, constata-se uma diminuicdo do peso da arrecada¢ao com beneficios fiscais de 64,65%
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para 44,91%. Os parcelamentos especiais (beneficios fiscais) figuram entre as estratégias de cobranca
administrativa, mas nao foram previstos no NMC. Ao revés, com a transagao tributaria, pretende-se que
os acordos de pagamento parcelados sejam feitos com base na capacidade de pagamento dos devedores,
de maneira que nao 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 exclusdo dos valores relativos aos beneficios fiscais se faz essencial, haja vista a grande diferen¢a
que se percebe na arrecadagdo desta rubrica nos periodos em que hd possibilidade de pagamento a vista com
descontos consideraveis. A arrecadagdo média total se manteve estavel no periodo analisado em decorréncia
do incremento da arrecadagdo com outros meios de cobranca. A arrecadagdo média, desconsiderados os
beneficios fiscais, equivale a R$ 9.529,18 milhées no periodo de 2013 a 2015, e a R$ 14.789,76 milhdes, no
que tange ao periodo de 2017 a 2019.

Portanto, constata-se um aumento da varidvel dependente da arrecadagdo total (excluidos os
beneficios fiscais) em 55%, a evidenciar o aparente impacto positivo na arrecada¢do para o periodo da

janela do evento (2017 a 2019), por meio dos demais instrumentos de cobranga que os beneficios fiscais.

Inobstante, é necessario analisar cada uma das estratégias de cobranga administrativa e judicial.
Nesse sentido, a estratégia de cobranga relativa as execugdes fiscais aumentou seu peso de participagdo
da arrecadacao total de 10,65% (R$ 2.871,95 milhoes) para 23,91% (R$ 6.419,29 milhdes). Percebe-se um
incremento de 124% nos valores arrecadados com a estratégia de cobranga relativa as execugodes fiscais,

indicando uma correlagdo entre o NMC e uma maior efetividade das execugdes fiscais.

Avangando aanalise para as outras medidas administrativas de cobranga. A participa¢ao da estratégia
de inclusdo de corresponsaveis nas CDAs administrativamente na arrecadagdo total saltou de 1,41% (R$
379,74 milhoes), no periodo de 2013 a 2015, para 3,57% (R$ 957,27 milhdes), no periodo de 2017 a 2019.
Percebe-se incremento de 152% nos valores arrecadados com esta estratégia no periodo analisado, o que

permite correlacionar o NMC com este incremento arrecadatorio.

No que se refere a estratégia de protesto de CDAs em larga escala, a participagdo desta estratégia
de cobranga na arrecadagdo total aumentou de 0,66% (R$ 177,86 milhdes), no periodo de 2013 a 2015,
para 4,44% (R$ 1.192,13 milhdes), no periodo de 2017 a 2019. Houve um incremento de 570% nos valores
arrecadados com esta estratégia no periodo analisado, o que permite correlacionar o NMC com este

incremento arrecadatorio.

Outra estratégia de cobranga administrativa utilizada, consiste nas certiddes de regularidade
fiscal e da inclusdo dos devedores no CADIN. A arrecadagdo média com inclusdo de corresponsaveis, no
periodo de 2013 a 2015, perfaz R$ 3.032,26 milhoes, enquanto, no periodo de 2017 a 2019 corresponde a
R$ 1.077,17 milhdes. Percebe-se uma queda 64% nos valores arrecadados com esta estratégia de cobranga
no periodo analisado, o que permite correlacionar o NMC com esta queda arrecadatdria. Inobstante esta
correlacao negativa entre o NMC e a arrecadagao por certidao de irregularidade fiscal ou inclusao no
CADIN, ¢ preciso esclarecer que esta classificagdo é subsidiaria em relagdo as demais espécies de origens
arrecadatorias, conforme Nota SEI n° 55/2018 (PGFN, 2018).
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Os resultados no NMC podem ser verificados, ademais, quanto a mais duas rubricas de arrecadagao,
referente ao FGTS e as dividas previdenciarias, embora ndo seja possivel identificar o motivo dos
pagamentos efetuados quanto a essas rubricas, por limitagdes sistémicas. Considerado o periodo de 2013
a 2015, a arrecadag¢ao média equivale a R$ 140,75 milhdes, enquanto para o periodo de 2017 a 2019 perfaz
R$ 228,85 milhdes. Portanto, pode-se afirmar que a arrecadagdo das contribuicdes para o FGTS teve um
incremento de 63% no periodo analisado. Portanto, verifica-se uma correlac¢ao positiva entre o NMC e a

estratégia de arrecadagao do FGTS.

De igual forma, a série histérica da arrecadagdo da divida previdencidria ja indica seu incremento.
Considerado o periodo de 2013 a 2015, a arrecada¢do média da divida previdencidria equivale a R$ 2.640,09
milhées, enquanto, para o periodo de 2017 a 2019, perfaz R$ 4.764,71 milhoes. Portanto, verifica-se um
incremento positivo da arrecadac¢do da divida previdencidria no periodo analisado correspondente a 80%. Os

resultados indicam, pois, uma correlagao entre 0 NMC e o aumento da arrecadagao da divida previdenciaria.

Por fim, pode-se identificar um aumento de 147% no valor das inscricdes em divida ativa com
pagamento garantido por algum bem do devedor, que passou do valor médio de R$ 58.385,49 milhdes, no
periodo de 2013 a 2015, para R$ 144.339,43 milhdes, no periodo de 2017 a 2019. Destarte, mais uma vez,

evidencia-se uma correlagao positiva entre o NMC e as garantias dos créditos publicos.

5.2.2 Difusao das ligoes aprendidas

Para verificacdo da difusdo da inovagdo foi realizada pesquisa junto as Procuradorias de todos
os estados brasileiros e dos municipios das respectivas capitais, bem como da Procuradoria do DF, pela

aplicagao do questionario. O resultado da pesquisa é apresentado por meio de estatistica descritiva.

No total, foram encaminhadas 53 solicitagdes, no periodo de 01 de junho a 31 de julho de 2020,
para Procuradorias de todas as regides do pais. Foram obtidas 21 respostas (40%). Os respondentes
foram questionados sobre a implementa¢ao de oito iniciativas que constam do NMC, se foram ou ndo
implementadas e quando. Foram ainda questionados sobre o conhecimento do NMC, em que medida este

¢ parametro para novas implementagdes e quais os entraves encontrados.

Quanto ao protesto, todas as Procuradorias respondentes informaram se utilizar dessa técnica,
sendo que 9 a adotaram apo6s a implementagdo do NMC. Cabe pontuar que a propria PGEN ja se utilizava
dessa técnica de arrecadagdo antes mesmo do NMC, em pequena escala. O grande diferencial da utiliza¢ao
desta técnica se verifica a partir da implementa¢ao do NMC, com a adogdo do protesto maci¢o de CDAs,
para o qual o desenvolvimento de sistemas que permitem a comunicagdo com os cartorios extrajudiciais

exerce papel fundamental.

No que se refere a transagdo tributaria com base na capacidade de pagamento, trés Procuradorias
responderam se utilizar desta medida mesmo antes da implementa¢ao do NMC. As outras 18 Procuradorias
responderam nao se valer desta medida, por falta de amparo legal. Trata-se de medida inovadora que requer
desenvolvimento de capacidade técnica por parte das Procuradorias dos entes federativos brasileiros e

legislagao que a regulamente.
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No que se refere aos nucleos de investigacao e combate a fraude estruturada, 9 Procuradorias
informaram dispor de tal estrutura, sendo que 5 delas em data posterior ao NMC. A averba¢ao pré-
executoria nao é utilizada pelas Procuradorias respondentes. Ao menos 5 Procuradorias respondentes
destacaram, expressamente, a legalidade / constitucionalidade da averbagao pré-executdria como ébice
a sua adocdo, dado que tais medidas necessitam de prévia previsao em lei, pois se referem a limitagcao do
direito de propriedade. No ambito da ADI n. 5931, julgada pelo STF, é permitida a averbagao da certidao

de divida ativa nos 6rgaos de registro de bens e direitos sujeitos a arresto e penhora.

Esta compreensdo do direito de propriedade frente aos interesses arrecadatérios do estado bem
demonstra as dificuldades que o Brasil possui de incrementar os poderes da administragdo 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; OECD, 2020).

A classificagao do estoque da divida ativa, em fun¢ao de um rating dos devedores é adotada por 7

das Procuradorias respondentes, sendo que 3 passaram a adota-la posteriormente ao NMC.

Por sua vez, a inclusdo administrativa de corresponsaveis na certiddo de divida ativa ¢ uma estratégia
adotada por 9 das Procuradorias respondentes, sendo que 5 delas informaram ter adotado tal iniciativa apds
o NMC. Também quanto a este ponto vale o alerta de que esta medida somente ganhou relevancia para
fins de arrecadagao apds a adogdo da estratégia em larga escala, também lastreada por desenvolvimento de

ferramentas tecnoldgicas que dao suporte a estratégia.

Quanto ao diligenciamento patrimonial prévio ao ajuizamento da execugao fiscal, trés Procuradorias
informaram realiza-lo, sendo que uma delas passou a adotar a medida depois do NMC. Ao menos cinco
Procuradorias mencionaram dificuldades com estrutura deficiente e acesso a base de dados, como

impedimento para ado¢do da medida.

Nenhuma das Procuradorias respondentes realiza o ajuizamento seletivo, com base em analise
patrimonial e capacidade de pagamento dos devedores. Uma das Procuradorias respondentes destacou que
a Secretaria de Fazenda costuma encaminhar os créditos para inscrigdo e cobranga préoximos ao termo final
do prazo prescricional, em fun¢ao do que necessita realizar o ajuizamento de forma imediata, para evitar
a ocorréncia da prescrigdo. Nesse passo, a PGFN enfrentava este mesmo problema, sendo resolvido pela
edicdo da Portaria n® 33/2018, que em seu artigo 3° prevé a obrigagdo de o 6rgao de origem encaminhar o
crédito a ser inscrito em DAU, no prazo de 90 dias, a contar da data em que se tornarem findos os processos

ou outros expedientes administrativos destinados a sua constitui¢ao definitiva.

Somente duas Procuradorias informaram nao ter conhecimento do NMC. Apenas duas tomaram
ciéncia do NMC ja no ano de sua implantagao (2016), uma em 2017, outras duas em 2018 e trés em 2019.

As demais nao informaram a data de ciéncia.

Por fim, destaca-se que ao menos cinco Procuradorias informaram ter se baseado no NMC
para implementagdo de alguma das medidas que o compdem, sendo que duas delas mencionaram a

implementagdo da classificagdo do estoque da divida.

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

A implementagdo coordenada do conjunto das oito novidades apresentadas no questiondrio nao é
uma realidade entre as procuradorias respondentes. Nenhuma indicou ter implementado mais de cinco
das novidades mencionadas. Apenas um respondente indicou ter implementado cinco das novidades e
outros trés respondentes indicaram ter implementado quatro das novidades apresentadas. A maior parte
dos respondentes indica que implementou até trés das oito novidades apresentadas. Importante destacar
que o NMC aparece como referéncia para a implementacao das novidades. Dentre as procuradorias que
apresentam a maior quantidade de inovag¢des implementadas (i.e., trés, quatro e cinco inovagdes) estdo
também aquelas que indicam ter tomado o NMC como base para as inovagdes implementadas o que

contribui para suportar a difusdo deste conjunto de novidades para o cenario das procuradorias no Brasil.

6 Discussao dos resultados

Os resultados indicam que a arrecadagdo média se manteve estavel nos periodos de 2013 a 2015 e 2017
a 2019. 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 anélise da arrecadagao com beneficios

fiscais de forma separada das demais estratégias de cobranga permite um maior controle sobre essa variavel.

O incremento da arrecadagdo da divida ativa da Unido, no periodo de 2017 a 2019 se deve,
primordialmente, ao salto de arrecadagdo com execucdes fiscais, protesto de CDAs e inclusio de
corresponsaveis nas CDAs. Outro dado relevante é adiminui¢ao do peso dos beneficios fiscais naarrecadagao
total, verificada a partir de 2017. O aumento da arrecadagdo estava muito ligada aos parcelamentos especiais,

tendéncia revertida a partida da implantagdio do NMC.

Ademais, o NCM tem por objetivo incrementar tanto a arrecadagao administrativa quanto a judicial.
Verifica-se que todas as estratégias de cobranga adotadas pelo NMC para melhora da arrecadagiao 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$ 9.529,19 milhdes para R$
14.789,76 milhoes. Portanto, pode-se correlacionar o aumento da eficiéncia e efetividade da cobranca da
divida ativa da Unido ao NMC.

Finalmente, a difusdo das li¢bes aprendidas para outros entes federativos / exequentes ainda
depende de uma maior divulgagdo da forma pela qual foi implementado o NMC, o desenvolvimento das
capacidades necessarias, a governanga dos riscos envolvidos e os resultados alcan¢ados, no que este artigo

pretende contribuir.

Infere-se que as Procuradorias dos demais entes federativos enfrentam os mesmos problemas que
motivaram o NMC. Algumas com maiores restricoes em termos de capacidades inovadoras. Contudo,
as restricoes 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 PGEN no que se refere ao NMC.

A difusao da inovagao para as Procuradorias dos demais entes federativos, de igual forma, poderiam
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ser fomentados por meio de alteragao legislativa, que condicione o ajuizamento de execugdes fiscais a prévia
indicacao de bem passivel de constri¢ao judicial. Esta medida for¢aria a mudanca de postura em relagao a
cobranca da divida ativa, com ganhos relevantes para toda a sociedade, em termos de arrecadagéo, redugao

de custos e do congestionamento do poder judiciario.

7 Consideragdes Finais

O framework de ciclo de vida da inovagao da OECD (2020) se revelou bastante util e abrangente
para a conducao das questdes de pesquisa sobre o que foi necessario para a implementa¢ao do NMC? E

quais os resultados alcangados pela sua implementagao?

As capacidades necessarias para implementagao do projeto foram construidas pela PGFN com
criatividade, pelo investimento em capacitagao e desenvolvimento dos sistemas com os recursos disponiveis

na propria PGFN.

Embora tenham sido muitas as inovagoes realizadas, os valores empenhados do orcamento da
PGEN ndo apresentaram elevagao relevante quando comparado ao exercicio imediatamente anterior ao

inicio da implementagdo do modelo, de maneira a demonstrar a viabilidade financeira do projeto.

Como verificado na analise dos resultados quantitativos, as inovagdes implementadas tém potencial
para mudar por completo o cenario da cobranga dos créditos publicos no Brasil, de modo que a divulgagdo
dos resultados alcangados se desponta relevante para o fortalecimento da imagem institucional, bem
como para a difusdo da inovagdo para os demais entes federativos brasileiros. Nesse sentido, se revela
interessante a celebracdo 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 ocultagao
patrimonial. Foi possivel verificar que determinadas Procuradorias jia implementaram algumas das
medidas inovadoras previstas no NMC. Embora ja se possa perceber a difusdo do modelo ainda se percebe

um grande espago para a difusdo destas novidades.

8 Limita¢des do método, contribui¢des do estudo e sugestdes para futuras pesquisas

Sobre os métodos adotados é preciso considerar que a analise do conteudo dos principais normativos
que regulamentam as medidas relativas ao NMC ndo permite conhecer as nuances das negociagdes
necessarias a tomada de decisdo pela sua adogdo e ao processo de implementacao. Ainda, a estatistica
descritiva se revelou apropriada para comparacao dos cendrios existentes, contudo, o método utilizado
nao permitiu alcancar uma relacao causal entre o NMC e o incremento da arrecadagdo da divida ativa
da Unido, de maneira que estudos com métodos estatisticos mais especificos podem contribuir para o

estabelecimento da (in)existéncia desta relagao causal.

O artigo contribui para compreensdo do processo de inova¢ao no ambito da advocaticia publica
brasileira, por meio da descri¢ao do ciclo de vida do processo de inova¢ao no setor publico, incluindo os

fatores de contribuicdo e os riscos associados, bem como os seus resultados e a difusao dasligdes aprendidas.

Este trabalho contribui, ademais, para a supera¢do de uma lacuna de estudos sobre casos de

DESENVOLVE: Revista de Gestao do Unilasalle, Canoas, v. 12, n. 1, p. 01-19, Set. 2023



16 Elio Ferreira de Souza Junior, Ludwig Miguel Agurto Berdejo, Diego de Faveri

inovagdo relacionadas as organiza¢des da advocacia publica brasileira, notadamente quanto aos seus

resultados e impacto.

Sugerem-se pesquisas adicionais, notadamente quanto a operacionalizagdo e aos resultados obtidos
com as recém aprovadas transagdes na seara tributaria da Unido Federal, da qual ja se valem outros entes

federativos e paises, permitindo uma analise comparativa.
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