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Resumo

O objetivo principal da pesquisa foi o de, a partir da andlise comparada de dados
levantados acerca da cobranca de divida ativa pela Prefeitura do Municipio de Maringé e
de outros entes federativos, formular um Plano de Ac¢do que estabelega medidas de
reforma e readequagdo dos métodos de recuperacdo de créditos no Municipio de
Maringa/PR. Esse plano tem como enfoque a diminui¢do da dependéncia do fisco pelas
cobrancas judiciais, afetadas por jurisprudéncias recentes (Tema n° 1.184 do STF e
Resolugdo n°® 547 do CNJ), e expansao dos métodos administrativos de cobranga,
prezando pela eficiéncia arrecadatoria, redugdo de custos € modernizag¢ao de ferramentas.
O trabalho foi desenvolvido por meio de um estudo de caso aplicado com base em: I -
analise documental e estatistica descritiva dos dados municipais recentes; II - revisao de
literatura acerca de medidas extrajudiciais aplicadas por outros entes federativos,
acompanhadas de dados que permitam a comparacao; III - adaptacdo, das metodologias
selecionadas, através de desenho de politicas publicas desenvolvidas ao contexto
municipal. O produto final consiste em um Plano de A¢do, contemplando as fases de
diagndstico, implementacdo, execucdo, avaliacdo e desenvolvimento de novo ciclo da
politica publicas, tendo como diretrizes, entre outras, a reforma normativa, o
desenvolvimento continuo do planejamento estratégico, o monitoramento de dados, e a
implementagdo gradual, como forma de reducdo da resisténcia institucional. A pesquisa
encontrou seus limites: I - na baixa produgdo de dados acerca da cobranga de débitos
inscritos em divida ativa pelo Municipio de Maringa/PR, dificultando a producao de um
diagndstico mais preciso para a execucdo da andlise comparativa; II - assim como, a
excegdo da Unido, no baixo numero de trabalhos publicados que abordam os métodos e
analise de dados, ainda limitados nos Estados e Municipios. O estudo entrega um roteiro
implementavel para a gestdo municipal da divida ativa, munido de fundamentos juridicos
e operacionais, buscando preencher uma lacuna na literatura nacional e promovendo ao
ente publico: o aumento da arrecadagdo através da menor litigiosidade; alinhamento a
cultura do planejamento estratégico e transparéncia publico; e liberando recursos através
da maior economicidade e taxa de arrecadacao, para uso em politicas publicas essenciais.

Palavras-chave: Divida Ativa. Gestao Fiscal Municipal. Plano de A¢ao.



Abstract

The main objective of this research was to formulate an Action Plan, based on a
comparative analysis of data collected on the collection of outstanding debts by the
Municipality of Maringa and other federative entities, establishing measures to reform
and adapt the methods of debt recovery in the Municipality of Maringa/PR. This plan
focuses on reducing the tax authorities' dependence on judicial collections, affected by
recent jurisprudence (Supreme Court Case No. 1,184 and National Council of Justice
Resolution No. 547), and expanding administrative collection methods, prioritizing
revenue collection efficiency, cost reduction, and modernization of tools. The work was
developed through an applied case study based on: I - documentary analysis and
descriptive statistics of recent municipal data; II - literature review on extrajudicial
measures applied by other federative entities, accompanied by data that allow
comparison; III - adaptation of the selected methodologies through the design of public
policies developed for the municipal context. The final product consists of an Action Plan,
encompassing the phases of diagnosis, implementation, execution, evaluation, and
development of a new cycle of public policy, with guidelines including, among others,
regulatory reform, continuous development of strategic planning, data monitoring, and
gradual implementation as a way to reduce institutional resistance. The research
encountered its limitations: I - in the low production of data regarding the collection of
debts registered as active debt by the Municipality of Maringd/PR, hindering the
production of a more precise diagnosis for the execution of the comparative analysis; II -
as well as, with the exception of the Federal Government, in the low number of published
works that address the methods and data analysis, still limited in the States and
Municipalities. The study delivers an implementable roadmap for the municipal
management of active debt, equipped with legal and operational foundations, seeking to
fill a gap in the national literature and promoting for the public entity: increased revenue
through less litigation; alignment with the culture of strategic planning and public
transparency; and freeing up resources through greater economy and collection rate, for
use in essential public policies.

Keywords: Outstanding Debt. Municipal Fiscal Management. Action Plan.
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1. INTRODUCAO

A arrecadagdo eficaz, além de um mandamento legal, a exemplo do que
determina a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), ¢ um dos principais desafios aos entes
federativos no Brasil. Isto porque, a auséncia de aparato técnico e operacional, faz com
que a maioria se utilize da estrutura do Poder Judiciario, se valendo da Lei de Execugdes
Fiscais (LEF) para a recuperacao de créditos ndo pagos tempestivamente, sem se valer de
estrutura proxima que atinja este objetivo com eficiéncia. Sobrecarregando o Judiciario,
e culminando em um enorme volume de processos judiciais, a despeito de seus baixos
indices de arrecadacdo e seus longos periodos de tramitacao.

Neste sentido, o ano de 2024 culminou na mudanca radical da jurisprudéncia
nacional acerca das execugdes fiscais, através da Resolugdo n® 547/2024 do CNJ, e Tema
n® 1.184 do STF, o Poder Judicidrio passou a condicionar o protocolo de novas
execugdes a comprovacao da utilizagdo de medidas administrativas de cobranga pelo
Poder Publico, para valores abaixo de R$ 10.000,00. Uma vez que, segundo relatérios
elaborados pelo ente, as baixas taxas de arrecadagao, aliadas ao alto custo de tramitacao
e congestionamento do Judiciario ndo justificam o interesse de agir necessario a
tramitagdo destes processos.

Neste contexto, o Municipio de Maringa - PR compartilha de problemas
estruturais relatados pelo Poder Judiciario. Carecendo de dados e estudos estratégicos
na recuperacdo de débitos inscritos, e ndo possuindo meios alternativos que sanem a
necessidade de utilizacdo massiva das execugdes fiscais. Possuindo, segundo dados
primarios da arrecadagdo municipal do ano de 2024, a quantia de R$ 2.403.912.109,01
em seu estoque de divida ativa, com R$ 185.913.267,46 inscritos apenas neste exercicio.
Ao passo que a arrecadacao, no mesmo periodo, foi de apenas 3,69%, do seu total, o que
significa R$ 88.933.653,46, destacando a tendéncia ao crescimento do estoque, causada
pela dificuldade do Municipio em gerir de forma eficiente sua arrecadacdo, com base
em seu modelo atual.

De forma que, essa quantia de débitos inscritos, além de impactante aos cofres
publicos, também ¢ significativa em relagdo as politicas publicas geridas pelo
Municipio. Uma vez que a crescente acumulagdo da Divida Ativa compromete a
capacidade de financiamento de servigos essenciais, que perpassam, desde areas como
educacdo e saude, quanto ao proprio sustento da Administragdo Publica. Urgindo a

necessidade de elaboragdo de estratégias cada vez mais eficazes para a recuperagao
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desses valores, se utilizando da experiéncia de outros entes federativos na utilizacao de
medidas extrajudiciais de cobranga, e incorporando os métodos mais eficazes em seu
sistema arrecadatorio.

Dessa forma, se faz como objetivo deste produto, do Mestrado Profissional em
Politicas Publicas: formular um Plano de Agao, utilizando de dados levantados pelo
Poder Executivo Municipal comparados a outros entes federativos, a fim de estabelecer
medidas de reforma e readequacdo dos métodos de cobranca de débitos inscritos em
divida ativa, no Municipio de Maringa/PR.

Quanto aos objetivos especificos, tem-se como escopo:

e Investigar os limites legais envoltos a tematica pesquisada;

e Formar uma base de dados através dos relatorios gerados pelo sistema
tributario municipal (AISE);

e Realizar o levantamento bibliografico acerca dos indices de medidas de
cobranc¢a administrativa de outros entes federativos;

e  Analisar os dados levantados e compara-los com os de outras esferas de
governo, especialmente os da Unido, quanto a medidas que tém se
demostrado eficientes na arrecadacao da divida ativa;

e Formular um plano de ac¢do, que proponha medidas efetivas, com base
nas inconsisténcias ou oportunidades de melhoria identificadas pelos
outros objetivos.

Portanto, a pesquisa proposta neste projeto tem em vista a geragao de uma série
de beneficios significativos para as politicas publicas municipais em Maringa, bem
como servir de modelo para outras cidades que enfrentam desafios semelhantes. Entre
os beneficios possiveis estdo o aumento na arrecadacdo, a otimizagdo de recursos,
melhorias na eficacia dos procedimentos € um impacto orgamentario positivo. Uma vez
que, a implementacdo de solu¢des comprovadamente eficazes pode resultar em uma
diminui¢do significativa na inadimpléncia tributaria, garantindo uma receita mais
robusta para o municipio e a reducao de custos associados a praticas obsoletas, liberando

recursos que podem ser direcionados para outros servigos publicos essenciais.

2. REVISAO BIBLIOGRAFICA

2.1 Fundamentos da gestao da divida ativa no setor publico
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A fim de elaborar um Plano de A¢do, que objetive reestruturar o sistema de
operacdo de cobrangas de débitos em divida ativa, antes ¢ necessario entender os
conceitos e a legalidade de cada um dos institutos envolvidos na metodologia aplicada no
municipio de Maringa. Isto porque, adstrita aos principios constitucionais da legalidade
e eficiéncia, cada trabalho envolvido deve se ater necessariamente a legislagao
promulgada a nivel federal, estadual e municipal, com o objetivo de obter os melhores
resultados, operando com o menor uso de recursos possivel.

Dessa forma, antes de tudo, definir-se-a os conceitos e fundamentos legais de
divida ativa, tributdria e nao tributdria; apos, sera delineada a estrutura organica da
Procuradoria Geral do Municipio, onde opera a Geréncia de Receitas de Divida Ativa; em
seguida, serdo analisadas a legislagdo envolta a tematica da arrecadacdo de débitos
inscritos em divida ativa, como o Cddigo Tributario Nacional e a Lei de Execugdes
Fiscais; e assim, prossegue-se para a responsabilidade do gestor publico na ineficiéncia
da arrecadacao e seus prejuizos gerados ao orcamento publico.

Assim, deixados em claro cada um dos conceitos, ¢ considerando que a
Administragdo Publica s6 cabe fazer aquilo permitido pela legislacdo, serd possivel
entender os limites da atuagcdo da gestdo de divida ativa municipal em Maringd, assim
como as eventuais necessidades de reforma legislativa. Abrindo caminho, para no
capitulo seguinte, dar inicio a andlise acerca do estudo das inconsisténcias do atual

modelo de cobranga aplicada pelo ente municipal.

2.1.1 Conceito e natureza juridica da divida ativa (tributéria e ndo tributéria)

Em termos gerais, “divida ativa” poder ser conceituada como qualquer valor,
tributario ou nao tributério, cuja cobranca seja atribuida por lei a qualquer ente federativo
e suas respetivas autarquias, abrangendo sua atualiza¢do monetéria, juros de mora, multas
e quaisquer outros encargos (Brasil, 1980). Apesar de nao constituir a totalidade do
conceito, a divida ativa tributdria também pode ser definida, nos termos do Codigo
Tributario Nacional, como as dividas de natureza tributaria, regularmente inscritos em
reparticao competente, depois de esgotado o prazo fixado para pagamento, pela lei ou por
decisdo final proferida em processo (Brasil, 1966). Ja a divida ativa ndo tributaria, assim

como a tributéria, conforme Sabbag (2024, p. 165), podem ser definidas como:

A divida ativa nao tributdria representa os créditos a que faz jus a Fazenda
Publica, tais como originarios de foros, terrenos de marinha, laudémios,
aluguéis, precos publicos, indenizagdes, além de outros. Por sua vez, a divida
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ativa tributaria refere-se a tributos, seus adicionais e multas decorrentes do seu
nio pagamento.

Dessa forma, pode-se definir a divida ativa como qualquer divida em face da
fazenda publica, vencida ou assim definida por lei ou processo, regularmente inscrita em
reparticao administrativa competente. Sendo exigida, para a regular inscrigdo, como “ato
de controle administrativo de legalidade”, alguns requisitos definitos pela Lei de

Execugoes Fiscais (Brasil, 1980):

Art. 2°[...]

§ 5° - O Termo de Inscri¢do de Divida Ativa devera conter:

I - o nome do devedor, dos co-responsaveis e, sempre que conhecido, o
domicilio ou residéncia de um e de outros;

II - o valor originario da divida, bem como o termo inicial e a forma de calcular
os juros de mora ¢ demais encargos previstos em lei ou contrato;

III - a origem, a natureza e o fundamento legal ou contratual da divida;

IV - aindicagdo, se for o caso, de estar a divida sujeita a atualizagdo monetaria,
bem como o respectivo fundamento legal e o termo inicial para o calculo;

V - a data e o nimero da inscri¢do, no Registro de Divida Ativa; e

VI - o nimero do processo administrativo ou do auto de infrag@o, se neles
estiver apurado o valor da divida.

Além disso, a divida ativa regularmente inscrita possui natureza de titulo
executivo extrajudicial (Brasil, 2015, art. 784, IX), gozando de certeza e liquidez e sendo
considerada como prova pré-constituida em posterior processo de execugao fiscal (Brasil,
1980, art. 3°). Esta que exige, para sua admissao, a peti¢do inicial realizada pela advocacia
publica da procuradoria do respetivo ente federativo, e a certidao de divida ativa (CDA).

Assim, ¢ possivel definir a divida ativa como um ato administrativo de apuragao
e formalizagdo de um débito exigivel e regularmente constituido em favor da Fazenda
Publica. Por isso, torna-se essencial sua anélise precisa e criteriosa, voltada a eficiéncia
dos procedimentos que a compdem, a fim de evitar que sua mé condugdo se converta em
um entrave a gestdo fiscal dos entes federativos. Afinal, da sua adequada
operacionaliza¢cdo dependem tanto a cobranga administrativa de débitos em atraso quanto,

posteriormente, a possibilidade de ajuizamento das respectivas execugdes fiscais.

2.1.2 Estrutura orgéanica da gestdo de divida ativa no Municipio de Maringa/PR

A competéncia para a gestdo de divida ativa no municipio de Maringé ¢ definida
através da Lei Municipal n° 1.318/2021, que determina a estrutura da administragao direta

do Poder Executivo Municipal. Conforme seu art. 18, ¢ de competéncia da Procuradoria
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Geral do Municipio (PROGE), a geréncia, inscrigdo e cobranca dos débitos aptos a

inscri¢do em divida ativa (Maringa, 2021):

Art. 18. Sera de competéncia da Procuradoria-Geral do Municipio:

I - arepresentacdo e defesa judicial e extrajudicial dos interesses do Municipio,
em qualquer foro ou instancia, e outras atividades juridicas que sejam afetas as
suas atribuicdes e/ou delegadas pelo Prefeito;

II - a cobranga judicial da divida ativa do Municipio ou de quaisquer outras
dividas que ndo forem liquidadas nos prazos legais, e das provenientes de
outros créditos do Municipio;

XI - supervisionar, coordenar, dirigir ¢ executar os trabalhos de apuragdo de
liquidez e certeza da divida ativa do Municipio, tributaria e de qualquer outra
natureza, bem como inscrever, cobrar, receber e controlar a divida ativa,

[.]

XXV - realizar a desisténcia, transagdo, acordo ¢ termo de compromisso nos
processos judiciais de interesse do Municipio, conforme regulamentacao;

[.]

XXXII - a inscri¢do na divida ativa;

Dessa forma, a lei impde a PROGE tanto a geréncia das receitas em divida ativa,
quanto a competéncia de sua cobranca judicial e extrajudicial. Nesse sentido, dentre sua
organizagdo interna ¢ constituida a Geréncia de Receitas de Divida Ativa (Maringa, 2021,
anexo I, I.c), fun¢do que partilha com o Nucleo de Execugdes Fiscais da Procuradoria
(NEF) (Maringa, 2020), responsaveis por gerir a divida ativa municipal, desde a sua
inscri¢do, cobranga administrativa, assim como a preparacao eletronica pre-executiva das
CDAs e respectivas peticdes iniciais e processos judiciais, dentro do prazo legal.

A Geréncia de Receitas de Divida Ativa (GRDA), opera como espécie de
“intermediario” entre dois extremos do fluxo de cobranca operado pelo Executivo
municipal. Isto porque, dado o fato gerador de tributo, ou incidéncia de débitos nado
tributério, estes tém seu langamento operado pela Secretaria da Fazenda (SEFAZ), que
executa a politica tributaria e financeira do Municipio (Maringa, 2021, art. 25); € o
gabinete dos procuradores municipais responsaveis pela execucao judicial destes tributos.
Isto porque, dada a sua natureza procedimental, a GRDA opera de maneira hibrida. Ao
mesmo tempo que se realiza a cobranga administrativa dos débitos inscritos, assim como
realizados pelos Orgdos responsaveis da secretaria da fazenda, também se apura sua
legalidade e regularidade exigidas para a proposi¢do de acdes de execugao fiscal, quando
esgotados os meios administrativos de cobranga.

Dada sua natureza multipla e posi¢do estratégica, a GRDA chegou a atuar
vinculada a SEFAZ durante anos, tendo sua subordinac¢ao alterada para a PROGE apenas

ao final de 2020 (Maring4, 2021, art. 18, XXXII). A mudanca buscou maior integracao
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com a equipe juridica responsavel pela cobranca judicial, inspirando-se no modelo da
Unido, em que a Procuradoria da Fazenda Nacional ¢ encarregada da administragdo da
divida ativa desde 1980 (Brasil, 1980, art. 1°, §4°). Essa reorganizacdo, no entanto,
implicou o afastamento da GRDA dos instrumentos extrajudiciais de cobranca
tradicionalmente operados pela Secretaria da Fazenda, o que potencialmente reforgou a
tendéncia atual de judicializacdo da divida ativa, fendmeno verificado ndo apenas na

Unido, mas também em diversos municipios.

2.1.3 Legislacao aplicavel: CTN, Lei de Execugao Fiscal, LRF

O arcabougo normativo, que abrange a tematica do gerenciamento de débitos em
divida ativa, é extenso e de diferentes niveis. Perpassando desde os niveis principiologico,
como a Constituicdo Federal de 1988 e o Cddigo Tributario Nacional, até os niveis
operacionais, como decretos e portaria municipais. Dessa forma, a analise deste tema em
seu aspecto juridico deve ser realizada de forma cautelosa e ponderada, considerando sua
aplicabilidade a esfera normativa municipal.

Apesar de considerada recente em relagdo a outras normativas da seara tributaria
e financeira, a Constitui¢do Federal de 1988, por critérios de hierarquia ¢ considerada a
principal legislacdo em termos de débitos publicos. Estabelecendo aspectos especificos
de tributacdo, assim como os principios gerais da Administragdo Publica. Sendo estes, a
Legalidade, a Impessoalidade, a Moralidade, a Publicidade e a Eficiéncia (Brasil, 1988),
com maior destaque para a Legalidade e a Eficiéncia, com sua maior aplicabilidade a
geréncia fiscal.

Quanto ao Principio da Legalidade, destaca-se a doutrina de Di Pietro (2022, p.
201), que trata de seu conceito como principio basilar a tributacdo e administragdo

publica:

Segundo o principio da legalidade, a Administragdo Publica s6 pode fazer o
que a lei permite. No ambito das relagdes entre particulares, o principio
aplicavel ¢ o da autonomia da vontade, que lhes permite fazer tudo o que a lei
ndo proibe.

[..]

Em decorréncia disso, a Administragdo Publica ndo pode, por simples ato
administrativo, conceder direitos de qualquer espécie, criar obrigagdes ou
impor vedagdes aos administrados; para tanto, ela depende de lei.

Ainda, quanto a Legalidade Tributaria, descreve Sabbag (2024, p. 67):
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No plano conceitual, o principio da legalidade tributaria se pde como um
relevante balizamento ao Estado-administragdo no mister tributacional. O
Estado de Direito tem-no como inafastavel garantia individual a servigo dos
cidaddos, implicando uma inexoravel convergéncia — e, também, equivaléncia
— de ambos: se ha Estado de Direito, ha, reflexamente, a legalidade no
fendmeno da tributagdo. Em outro giro, se prevalece o arbitrio estatal,
tampouco existird o Estado de Direito.

Ademais, quanto ao aspecto da Legalidade, a Lei de Execugdes Fiscais (Brasil,
1980, art. 2°, §3°) descreve a inscri¢do em divida ativa como um ‘“ato de controle
administrativo da legalidade”. De forma que, ndo sem ensejar em causa direta de nulidade
de qualquer meio de cobranga, a regularidade e estrita legalidade da inscricao em divida
ativa deve se ater de forma inequivoca a legislagdo aplicavel.

J& quanto ao Principio da Eficiéncia, inserido na Constituicao através da Emenda
Constitucional ° 19, de 1998, visa, em homenagem a substituicdo de uma administragdo
publica burocratica por uma administracao gerencial, o melhor desempenho possivel e os
melhores resultados, tanto do agente publico, quanto em relagdo ao modo de organizar,
estruturar e disciplinar a Administragdo Publica (Di Pietro, 2022). Entretanto, ¢
importante destacar a atuagao deste principio em relagdo aos demais, presentes em nosso
ordenamento juridico desde o ano de 1988. Nesse sentido, é possivel encontrar uma
especial relacdo com o principio da Legalidade, onde, divergindo da eficiéncia buscada
nas instituicdes privadas, ao Estado de Direito a eficiéncia significa também o

cumprimento liturgico a norma juridica, conforme destaca Di Pietro (2022, p. 234):

Vale dizer que a eficiéncia € principio que se soma aos demais principios
impostos a Administragdo, ndo podendo sobrepor-se a nenhum deles,
especialmente ao da legalidade, sob pena de sérios riscos a seguranga juridica
e ao proprio Estado de Direito.

Além disso, a Constituicdo homenageia o principio da Eficiéncia ao tratar de
diversas outras searas de seu texto. Entre elas, devem-se mencionar o §16, do art. 37, ¢ o

§16, do art. 165:

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

XXII - as administracoes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do Estado,
exercidas por servidores de carreiras especificas, terao recursos prioritarios
para a realizacdo de suas atividades e atuario de forma integrada,
inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informacdes fiscais,
na forma da lei ou convénio.
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§ 16. Os orgdos ¢ entidades da administragdo publica, individual ou
conjuntamente, devem realizar avaliacdo das politicas publicas, inclusive
com divulgacio do objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados, na
forma da lei.

[.]

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
§ 16. As leis de que trata este artigo devem observar, no que couber, os
resultados do monitoramento e da avaliacdo das politicas publicas
previstos no § 16 do art. 37 desta Constitui¢do. (grifo nosso)

Assim, € claro, e ndo deve ser levado com leviandade, o dever constitucional de
se ater a legalidade, ao mesmo tempo em que se busca 0 maximo de eficiéncia possivel,
buscando a maior satisfagdo da sociedade através dos servigos publicos, e utilizando
recursos de forma responsavel. Inclusive, avaliando e monitorando suas politicas
publicas, utilizando-as como fundamento de leis de iniciativa do Poder Executivo, e
publicando seus resultados. Somando-se a isso, a Constitui¢do do Estado do Parana de
1989, além dos principios constitucionais federais, reproduzidos por simetria na
constitui¢do estadual, apresenta o chamado Principio da Economicidade (Parana, 1989,
art. 27). Este que, implicito na CF88, como um desdobramento do principio da Eficiéncia
e amplamente utilizado em licitacdes publica, se encontra expresso na Constitui¢do de
ambito estadual. Podendo ser conceituado, conforme a doutrina, como Di Pietro (2022,

p. 1021):

O principio da economicidade constitui aspecto dos principios da razoabilidade
e proporcionalidade, porque diz respeito ao custo-beneficio, alcancado
principalmente mediante planejamento adequado. Embora nem sempre o
menor preco leve ao melhor resultado, o legislador forca o administrador a
gastar o minimo, quando, no artigo 34, determina que o julgamento por menor
prego ou maior desconto e, quando couber, por técnica e preco, considerara o
menor dispéndio para a Administragdo.

Ainda, em se tratando de principios da administragdo publica e gestao de divida
ativa, e além das costumeiras reprodugdes do texto constitucional, pode-se recortar outra
mencdo a eficiéncia publica, constante na Lei Organica do Municipio de Maringa

(Maringd, 1990):

Art. 58-B - Compete a Procuradoria-Geral do Municipio, além de outras
atribui¢des que lhe forem conferidas por lei especifica:

[...]

§ 3° Compete ao Conselho Superior o controle da atuagdo administrativa e
financeira da Procuradoria-Geral e do cumprimento dos deveres funcionais dos
Procuradores, cabendo-lhe, além de outras atribuicdes que lhe forem
conferidas por lei especifica:
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I - a proposicio ao Prefeito de planejamentos estratégicos, a serem
executados pela Procuradoria-Geral do Municipio em conjunto com outros
orgdos da Administracdo direta, autarquica ¢ fundacional, para maior
eficiéncia na gestao dos gastos publicos, visando a reduciio de despesas, ao
aumento da arrecadacio e a melhor prestacio dos servicos publicos; (grifo
nosso)

Dessa forma, ¢ possivel observar que a legalidade e a eficiéncia permeiam todos
os niveis legislativos envoltos a questdo da gestdo das finangas publicas, devendo a
arrecadacdo ser envolta em estrita legalidade, a0 mesmo tempo em que se atém ao melhor
uso dos recursos publicos, e a avaliagdo constante destas politicas, a fim de alcangar os
melhores resultados a sociedade.

Nesse sentido, a legalidade envolta na cobranca de débitos em divida ativa
também opera sobre multiplos preceitos legais, em seu sentido operacional. Entre eles, o
Codigo Tributario Nacional (CTN) e o Codigo Tributario Municipal (CTM), responsaveis
por conceituar a divida ativa tributaria, prazos prescricionais e outras especificidades, ja
descritas no capitulo anterior, e a Lei de Execugdes Fiscais, que indica aspectos legais
sobre a inscrigdo, emissao de CDAs, e execugdes fiscais; além da propria Constitui¢do
Federal, que elenca o rol de impostos de competéncia dos municipios, conforme disposto

em seu art. 156 (Brasil, 1988):

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoéveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoéveis,
exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢do;

IIT - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II,
definidos em lei complementar.

J& quanto a outros tipos de tributos, o CTM, em seu art. 5°, classifica como
integrantes do sistema tributdrio, também, as taxas pelo exercicio do poder de policia,
taxas pela utilizacdo de servigos publicos, contribuigdes de melhoria, contribuicao para
custeio do servico de iluminagdo publica, além de outros que venham a ser criados pela
Constituicdo ou legislacdo complementar (Maringa, 2007). Além disso, a legislagdo
extravagante ainda pode prever outros débitos ndo tributarios, como multas, obrigacdes
acessorias, aluguéis etc. como ja mencionado anteriormente.

Assim, tdo logo inscritos em divida ativa, o CTM prevé ao Municipio os métodos
de cobranga previstos, em seu art. 202, como os de natureza administrativa, realizados no

intersticio da inscri¢do do débito em divida ativa e a execugdo judicial; e a cobranca por
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via judicial, quando processada pelo 6rgdo judicial competente (Maringa, 2007). Estes
que, conforme o §5° do artigo, independem entre si, podendo a Administragdo Municipal,
conforme seu interesse, providenciar imediatamente a cobranca judicial, ou ainda ambos,
simultaneamente (Maringa, 2007).
Nesse sentido, enquanto a cobranca judicial € regulada majoritariamente pela
LEF, a cobran¢a administrativa ¢ regulada pelo proprio arcabougo legislativo municipal.
Que prevé no artigo seguinte (art. 202-A), a possibilidade do parcelamento dos débitos
tributarios em até 96 parcelas, quando acima do valor de R$ 100.000,00 (cem mil reais),
desde que autorizado pelo Secretario Municipal de Fazenda, conforme segue (Maringa,
2007):
Art. 202-A: Para pagamento dos débitos tributarios, o Secretario Municipal da
Fazenda poderd, mediante solicitagdo da parte interessada, autorizar o
parcelamento e reparcelamento:
I - dos débitos até R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) 48 (quarenta e 0ito)
parcelas;
IT - dos débitos acima de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) até 72 (setenta e
duas) parcelas;
III - dos débitos acima de R$ 100.000,00 (cem mil reais) até 96 (noventa e seis)
parcelas;
IV - nos casos de reduzida capacidade contributiva, comprovada mediante
documentos, desde que o parcelamento nio ultrapasse o ntimero de parcelas
previsto no inciso III deste artigo;
V - quanto aos demais procedimentos, os parcelamentos contemplados neste

artigo obedecerdo as regras gerais ja existentes. (Redagdo acrescida pela Lei
Complementar n° 903/2011)

Entretanto, a despeito do constante no CTM, a gestao dos débitos em divida ativa
deixou a competéncia da SEFAZ, em Maringd/PR, sendo sua administracdo de
competéncia exclusiva da PROGE desde o ano de 2021 (Maringé, 2021). Além disso, esta
“autorizacdo”, mencionada no caput do artigo, apesar de tratada como concedida
mediante requerimento, atualmente ¢ delegada ao servidor formalizador do contrato,
sendo autorizados os parcelamentos em até 96 vezes, independente das condigdes dos
débitos, desde que cumpridos os requisitos da Lei Complementar n° 1.193 (Maringa,
2007), quanto a natureza dos débitos parcelaveis ou reparcelaveis.

O CTM também prevé limites temporais a permanéncia dos débitos inscritos em
divida ativa nesta condicdo, até¢ a formalizagdo da CDA e posterior execu¢ao judicial.
Segundo o Cédigo, em seu art. 206, §1°, (Maringé, 2007), o encaminhamento da certiddo
para a cobranca executiva deverd, sob pena, inclusive, de responsabilidade do servidor

publico, ser feita dentro de 30 dias da inscrigdo em divida ativa. Além de também prever,
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em seu §2° (Maringa, 2007), que dentro de 90 dias do prazo de inscri¢do devera
obrigatoriamente ser promovida a cobranca judicial.

Este aspecto, primeiramente, demonstra certa contradi¢cdo legal, uma vez que
prevé condi¢des de cobranca administrativa, porém, delimita o tempo habil para isso de
somente 30 dias corridos. Além de demonstrar a forte tendéncia judicializadora das
demandas municipais, pois, considerando um débito vencido no ano anterior, este pode
ser judicializado em fevereiro do ano seguinte, levando em conta que as inscri¢des
municipais em divida ativa sdo operadas em janeiro de cada ano.

Porém, apesar de impor estes prazos como obrigatorios, assim como as
condi¢des de parcelamento também sdo tratadas de forma restritiva, sua aplicabilidade
ndo ¢ concretizada no ambiente operacional. Isto porque, o que se observa ¢ uma
Procuradoria abarrotada de processos judiciais, que ndo comporta tamanha carga de
processos, de forma que o acimulo de trabalho e atrasos na promog¢do de novas agdes
judiciais resultaram em cerca de dois anos de atraso em relagdo a este prazo. Sendo que,
no inicio do ano de 2025, o ultimo lote de execu¢des em massa advém dos débitos
inscritos em divida ativa somente em 2023.

Neste contexto, desde 2009, o municipio tem atualizado normas para mitigar o
acumulo processual, principalmente em relagdo as execugdes fiscais demonstradas como
menos vantajosas, consideradas de “pequeno valor”. Para tanto, o municipio dispde da

Lei n°® 8.536 (Maringé, 2009), que delimita que:

Art. 1°: Fica a Procuradoria-Geral do Municipio autorizada a ndo ajuizar a¢des
ou execugdes fiscais de débitos tributarios e ndo tributarios iguais ou inferiores
a R$ 2.000,00 (dois mil reais) para débitos imobiliarios e a R$ 3.500,00 (trés
mil e quinhentos reais) para débitos mobiliarios e demais tipos previstos em
lei. (Redagdo dada pela Lei n°® 11.673/2023).

Assim, caso o débito se encontre acima dos valores de R$ 2.000,00 (dois mil
reais) para débitos imobiliarios, ou R$ 3.500,00 (trés mil e quinhentos reais) para débitos
de outras origens, 0 mesmo pode ser encaminhado para a cobranga administrativa ou
executiva; caso esteja abaixo do valor, apenas para a cobranca administrativa, com a
emissao de notificagdes e possibilidade de parcelamento, até o fim do prazo prescricional
do débito (Maringd, 2009).

Dessa forma, conforme a legislagdo vigente, o prazo prescricional para os
débitos a favor da Fazenda Publica prescreve em 05 anos, contados a partir da data do

fato que o originou, tanto para os débitos tributarios (Brasil, 1966, art. 174), quanto para
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os débitos nao tributarios (Brasil, 1932, art. 1°). Sendo este prazo suspenso pelo periodo
de 180 dias, quando efetuada sua inscricdo em divida ativa (Maringé, 2007, art. 199, §1°),
ou ainda interrompido e reiniciada sua contagem, conforme art. 202, do Cédigo Civil

(Brasil, 2002):

Art. 202. A interrupg¢do da prescricdo, que somente podera ocorrer uma vez,
dar-se-4:

I - por despacho do juiz, mesmo incompetente, que ordenar a citagdo, se o
interessado a promover no prazo ¢ na forma da lei processual;

II - por protesto, nas condigdes do inciso antecedente;

III - por protesto cambial;

IV - pela apresentagdo do titulo de crédito em juizo de inventdrio ou em
concurso de credores;

V - por qualquer ato judicial que constitua em mora o devedor;

VI - por qualquer ato inequivoco, ainda que extrajudicial, que importe
reconhecimento do direito pelo devedor.

Paragrafo tinico. A prescri¢do interrompida recomeca a correr da data do ato
que a interrompeu, ou do ultimo ato do processo para a interromper.

Ou ainda, em caso de créditos tributarios, pelas seguintes causas (Brasil, 1966):

Art. 174. A agdo para a cobranga do crédito tributario prescreve em cinco anos,
contados da data da sua constitui¢cdo definitiva.

Paragrafo unico. A prescri¢do se interrompe:

I — pelo despacho do juiz que ordenar a citagdo em execugdo fiscal,

II - pelo protesto judicial ou extrajudicial;

III - por qualquer ato judicial que constitua em mora o devedor;

IV - por qualquer ato inequivoco ainda que extrajudicial, que importe em
reconhecimento do débito pelo devedor.

Dessa forma, reiniciada a contagem do prazo prescricional, apos a abertura do
processo de execucdo fiscal, este ainda dispde de contagem prescricional diferenciada, a
chamada “prescri¢ao intercorrente”, que, segundo a LEF, se inicia 1 ano apds a suspensao
da acdo executiva, quando iniciada em razao da nao localiza¢do de bens penhoraveis ou
manifestagdo da fazenda publica nos autos (Brasil, 1980, art. 40, §4°). Este modelo de
prescricdo, tem sua contagem de prazo iniciada quando findo o prazo de suspensao e,
percorrido o prazo de 05 anos, da fim ao processo de execucao fiscal (STJ, 2005).

Assim, considerando a legislagdo municipal vigente, € possivel estabelecer um
prazo limite de cinco anos para a inscricdo do débito em divida ativa, contado a partir do
seu vencimento. Apos 1sso, com a inscri¢do efetivada, suspende-se o prazo prescricional
por mais 180 dias (Maringa, 2007, art. 199, §1°). Em sequéncia, ainda que a execucao
fiscal se mostre totalmente infrutifera, o ajuizamento da agdo tem o efeito de interromper

o curso do prazo prescricional anterior. A partir dai, aplica-se o regime previsto no art. 40
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da Lei de Execucdes Fiscais, que autoriza a suspensdao do processo por até um ano,
seguido de mais cinco anos de prescricdo intercorrente, conforme entendimento
consolidado pelo Superior Tribunal de Justi¢a, em sua Simula 314 (STJ, 2005).

Com isso, aplicando o prazo maximo de 30 dias para o encaminhamento a
execuc¢ao (Maringa, 2007, art. 206, §2°), o intervalo efetivamente destinado a tentativa de
cobranga administrativa — antes do acionamento do Judicidrio — representa apenas
0,07% de toda a janela legal disponivel para a exigibilidade do crédito inadimplido, o que
evidencia um nitido desequilibrio na distribuicao temporal entre as fases administrativa e
judicial do processo de cobranga.

Diante do exposto, observa-se que a legislacao aplicavel a gestio da divida ativa
apresenta um espectro normativo abrangente, que perpassa desde os principios
constitucionais da Administragdo Publica (Brasil, 1988, art. 37, caput), até normas
infralegais especificas de ambito municipal, como o CTM (Maringa, 2007). Entretanto,
ndo se trata apenas de uma questdo de obediéncia formal: a eficacia desses dispositivos
esta diretamente condicionada a capacidade institucional do ente publico em interpreta-
los, aplica-los e operacionalizd-los com coeréncia. Como analisado ao longo deste
subitem, a existéncia de prazos curtos para a cobranca administrativa (como os 30 dias
estabelecidos no art. 206, §2° do CTM), frente a prazos longos e tolerantes a
judicializag@o (como os seis anos decorrentes da suspensdo e da prescri¢ao intercorrente),
revela a necessidade de articulagd@o entre a legalidade e a gestdo técnica como condigdo
indispensavel para se alcangar uma politica fiscal eficiente e alinhada ao interesse publico.

Portanto, apenas uma legislagcdo extensiva ndo tem se demonstrado sinonimo de
eficiéncia. Como visto, tanto os prazos legais quanto as previsdes normativas voltadas a
solugdo da inadimpléncia dos débitos em divida ativa sdo, em muitos casos, escassos ou
ultrapassados. Assim, repensar a efetividade e a melhoria na administracdo desses
créditos ndo se limita a uma revisdao operacional: exige também uma revisdo legislativa
que adapte o sistema atualmente vigente a solucdes contemporaneas. Essas solucdes
devem responder ndo apenas as transformagdes tecnoldgicas e sociais, mas também as
novas interpretagdes judiciais, como a consolida¢do do entendimento firmado no Tema
n°® 1.184 do STF (STF, 2024).

A partir dessas constatagdes, percebe-se que a complexidade da legislacao
tributaria e sua limitada efetividade pratica impdem ao administrador publico um dever
que ultrapassa o mero cumprimento formal da norma. Cabe-lhe a atuagdo técnica,

planejada e responsavel, voltada ndo apenas a recuperacao eficiente do crédito publico,
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mas também a conformidade com os principios constitucionais que regem a gestao fiscal.
Nesse contexto, a omissdo, a morosidade ou a conducdo inadequada do processo de
cobran¢a — seja no ambito administrativo ou judicial — podem acarretar consequéncias
de ordem funcional e juridica ao gestor. E sob essa perspectiva que o item seguinte
abordara as obrigagdes da Administragcao Publica frente a cobranca ativa dos créditos

inscritos em divida ativa.

2.1.4 Responsabilidade do gestor publico na cobranca ativa de créditos

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Brasil, 2000), representa hoje o marco
fundamental entre a responsabilidade do gestor no equilibrio entre a arrecadacao do ente
federativo e as despesas, estabelecendo critérios de transparéncia, limites de gastos,
prestacdes de contas e planejamento or¢camentario. Dessa forma, e aliada aos principios
constitucionais da legalidade e eficiéncia (Brasil, 1988, art. 37), a LRF determina o

conceito de responsabilidade na gestdo publica:

Art. 1 Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo
VI da Constituicao.

§ 1 A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar
o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que
tange a renuncia de receita, geragcdo de despesas com pessoal, da seguridade
social e outras, dividas consolidada e mobilidria, operagdes de crédito,
inclusive por antecipagdo de receita, concessdo de garantia e inscrigdo em
Restos a Pagar (Brasil, 2000).

Dessa forma, agir com eficiéncia passa a ser também critério de legalidade do
ato administrativo, ndo s6 por meio da lei federal. Inclusive, no que tange a arrecadagao
de débitos, entre outros, inscritos em divida ativa. Uma vez que, em seu art. 11, a LRF
determina que “constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a
instituicdo, previsdo e efetiva arrecadagdo de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federacao” (Brasil, 2000). Inclusive, sob pena de incorrer em
ato de improbidade administrativa do gestor e consequente crime de responsabilidade (Di
Pietro, 2022), e na vedagdo de repasses ao respectivo ente federativo que ndo arrecade
corretamente seus tributos (Brasil, 2000, art. 1°, paragrafo tunico).

Alinhado a esta determinagdo, a norma municipal também prevé o mesmo

requisito, quando em seu Codigo Tributario prevé como requisito essencial a gestao fiscal
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responsavel a “institui¢do, a previsdo e a efetiva arrecadagao de todos os tributos de
competéncia constitucional dos municipios” (Maringa, 2007, art. 2°). Pois, do contrario,
a omissao ou ingeréncia fiscal, implica em responsabilidade direta do ente federativo, do
gestor ou mesmo do servidor publico. Para tanto, fago mencao direta ao art. 10° da Lei de
Improbidade Administrativa (LIA), que destaca o rol de atos que importam em prejuizo

ao erario publico (Brasil, 1992):

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer ag¢do ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente,
perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapida¢do dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e
notadamente:

[...]

VII - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observédncia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécice;

[...]

X - agir ilicitamente na arrecadagdo de tributo ou de renda, bem como no que
diz respeito a conservagdo do patrimonio publico;

[...]

XXII - conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributario contrario
ao que dispdem o caput e o § 1° do art. 8°-A da Lei Complementar n® 116, de
31 de julho de 2003 (Brasil, 1992).

Além disso, ¢ mais uma vez destacando a importancia dos principios da
administracdo publica do art. 37 da constituicao (Brasil, 1988, art. 37), a inobservancia
destes principios também importam na responsabilizacdo do gestor, conforme art. 11 da

LIA (Brasil, 1992):

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administragdo publica a acdo ou omissdo dolosa que viole os
deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada por
uma das seguintes condutas:

[...]
VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo, desde que
disponha das condigdes para isso, com vistas a ocultar irregularidades;

[...]

VIII - descumprir as normas relativas a celebragao, fiscalizagdo e aprovagao
de contas de parcerias firmadas pela administragdo publica com entidades
privadas.

Estas previsdes se aplicam, inclusive, na concessdo de beneficios de natureza
fiscal e/ou incentivos que impliquem renuncia de receitas, que devem obrigatoriamente
ser acompanhadas de previsdo de impacto or¢gamentario, com estimativas de receita e
medidas de compensagdo aos valores renunciados pelo ente (Brasil 2000, art. 14).

Devendo o gestor prever as receitas em metas bimestrais de arrecadacdo, com
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especificagdes, quando cabivel, das medidas de combate a evasdo e sonegagao, além da
quantidade e valores ajuizados para cobranca da divida ativa, assim como a evolugdo dos
débitos passiveis de cobranga administrativa (Brasil, 2000, art. 13).

Para a aplicagdo das sang¢des previstas, em seu art. 1°, §1°, a LIA exige a conduta
dolosa, ou seja, a vontade livre e consciente, de incorrer em um dos atos previstos em
seus artigos 9°, 10° e 11 (Brasil, 1992, art. 1°, §§1° e 2°). Entretanto, ndo sem a devida
sancdo, escapam as condutas culposas, conforme tem definido o entendimento do

Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR, 2019):

Prestagdo de Contas do Prefeito do Municipio de Engenheiro Beltrdo, exercicio
de 2014. Parecer Prévio pela irregularidade das contas em razdo do Déficit
Orgamentario de Fontes Financeiras Nao Vinculadas. Ressalvas em razdo da
Entrega dos dados do més 13 - encerramento do exercicio do Sistema SIM AM
com atraso; Despesas Com Pessoal — Redugdo de 1/3 - Andlise do 3°
Quadrimestre e, também, quanto a Falta de encaminhamento do Relatorio e/ou
Parecer do Controle Interno. Com aplicagdo de multas. (TCE-PR, 2019).

Em seu voto, o relator destaca a aplicacdo da multa ao prefeito de Engenheiro
Beltrao, em razao do déficit de 12,89% na arrecadagdo de fontes financeiras nao
vinculadas, com base na aplicacao dos arts. 9° ¢ 13 da LRF, e san¢ao prevista no art. 87,
da Lei Organica do TCE/PR. Isto porque, entre outras competéncias, cabe ao Tribunal de
Contas a aplicacdo de sangdes quando observadas irregularidades nas contas municipais,

conforme prevé seu art. 85:

Art. 85. O Tribunal de Contas, em todo e qualquer processo administrativo de
sua competéncia em que constatar irregularidades podera, observado o devido
processo legal, aplicar as seguintes sangdes ¢ medidas:

I - multa administrativa;

II - multa por infragdo fiscal;

III - multa proporcional ao dano e sem prejuizo do ressarcimento;

IV - restituicdo de valores;

V - impedimento para obten¢o de certiddo liberatoria;

VI - inabilitag@o para o exercicio de cargo em comissio;

VII - proibi¢@o de contratacdo com o Poder Publico estadual ou municipal,
VIII - a sustagdo de ato impugnado, se ndo sanada a irregularidade no prazo de
30 (trinta) dias.

Paragrafo unico. Sera comunicada a Assembléia Legislativa ou a Camara
Municipal, conforme o caso, a decisdo que determinar a sustagdo de ato, e a
Secretaria de Estado da Administracdo e Previdéncia a decisdo que declarar a
inabilitagdo para o exercicio de cargo em comissdo e proibi¢do de contratar
com o Poder Publico Estadual e & secretaria municipal correspondente no
ambito do municipio interessado.

Dessa forma, ndo s6 cabe ao gestor o dever de cobranca dos tributos de

responsabilidade de seu respectivo ente, como fazé-lo com a devida eficiéncia e

29



probidade. Sendo defesa a atuacao dolosa ou culposa no sentido de permitir que a gestao
fiscal, em divida ativa, ou ndo, caia no ostracismo. Sendo parte de seu dever funcional a
manuten¢do da maquina publica em pleno funcionamento, sob pena de sangdes penais,
civis e administrativas.

Nesse sentido, o CTM também prevé a responsabilizagao do servidor publico na
ocorréncia de alguns atos que impliquem em danos ao erario. Entre eles, estd a concessdo
de redugdo graciosa, ilegal ou irregularmente, para débitos fiscais inscritos em divida
ativa, com ou sem autorizagao de superior, em casos nao determinados por agao judicial
(Maringa, 2007, arts. 203-204). Nestes casos, além da pena disciplinar, o servidor estara
sujeito ao ressarcimento ao dano causado ao erario, pelos danos causados aos cofres
publicos (Maringa, 2007, arts. 203-205).

Dessa forma, a responsabilidade do gestor publico na cobranca ativa dos débitos
inscritos em divida ativa ndo se restringe a legalidade formal do ato, mas se estende ao
seu dever funcional de assegurar a efetividade das finangas publicas. A omissdo ou a
negligéncia, seja por desorganizagao estrutural, auséncia de planejamento ou ineficiéncia
institucional, compromete nao apenas o equilibrio fiscal do ente, como também a propria
execucdo de politicas publicas essenciais. Assim, mais do que uma exigéncia legal, a
cobranga ativa deve ser encarada como fungao estratégica da administragao tributaria, em
articulagdo com metas orcamentarias, controle interno e transparéncia. No topico a seguir,
serdo analisadas as consequéncias praticas da inadimpléncia sobre a execugdo
orgamentdria e a prestagdo dos servicos publicos, demonstrando como a falha na

recuperagao de créditos repercute diretamente na politica fiscal e social do municipio.

2.1.5 Consequéncias da inadimpléncia nas politicas publicas e no or¢amento

A partir da compreensdo da obrigacdo funcional de cobranga ativa, agora ¢
possivel definir o impacto pratico da ineficiéncia na cobranga de débitos no financiamento
de politicas publicas e gestdo orcamentaria. Afinal, a defini¢do orcamentaria ¢ complexa
e desafiadora ao gestor, ao definir a agenda de politicas publicas que pretende empregar,
além dos desafios politicos e informacionais inerentes, a capacidade de financiar estas
politicas ¢ fator de destaque na posi¢cdo € manuten¢do de politicas-fim da administragao
publica (Wu et al., 2014, p. 42).

Assim, define a Constitui¢ao Federal, como competéncia do Poder Executivo
estabelecer o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias € os orgcamentos anuais, que
definem metas e prioridades da administracao publica, diretrizes das politicas fiscais,
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previsao de receitas e relatorios bimestrais de sua execugao orcamentaria (Brasil, 1988,
art. 165). Inclusive, com a apresentacao de resultados do monitoramento e avaliagdo das
politicas publicas implementadas pela Administracdo Publica (Brasil, 1988, art. 165,
§16). Leis estas que devem ser avaliadas e votadas pelo Poder Legislativo, com emissao
de relatorios, proposi¢ao de emendas e apontamento de irregularidades, antes de sua
entrada em vigéncia (Brasil, 1988, art. 40 e 166).

Primeiramente, quanto ao Plano Plurianual (PPA), a Constitui¢ao a define como
a lei que institui, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragao
publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes, além das relativas aos
programas de duragdo continuada (Brasil, 1988, art. 165, §1°), devendo, todos os
programas definidos constitucionalmente, ser elaborados em consonancia ao PPA, e
apreciadas pelo Legislativo (Brasil, 1988, §4°).

Para tanto, a LRF define em seu art. 4°, a competéncia da Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO), para dispor, com base na PPA, sobre o equilibrio entre receitas e
despesas do Poder Publico, com critérios de limitagdo de empenhos, demonstrativos de
compensag¢do de renuncias de receita € margem para expansao das despesas obrigatérias
de carater continuado (Brasil, 2000, art. 4°). Assim, definindo os critérios de elaboragao
dos orgamentos anuais, a serem definidos através da Lei Or¢camentaria Anual (LOA), que
busca demonstrar a compatibilidade da programacdo dos orcamentos com o
financiamento de suas politicas publicas, assim como de medidas de compensacdo a
renuncia de receitas e reserva de contingente (Brasil, 2000, art. 5°).

Nesse sentido, a ineficdcia na arrecadagdo dos tributos — especialmente os
inscritos em divida ativa— compromete diretamente a realizagdo de programas publicos
e investimentos planejados, tornando os ajustes or¢amentarios mais frequentes e
socialmente custosos. Uma vez que, mesmo apds aprovadas, para a manuten¢do do
empenho de receitas nas politicas apresentadas pela PPA, antes se faz necessaria a devida
previsao orgamentaria e a suficiente disponibilidade de recursos para sua fiel execucao.
Do contrério, quando verificada, por algum dos Poderes, ou pelo Ministério Publico, a
falta de capacidade das receitas publicas em comportar o cumprimento das metas
estabelecidas em lei orcamentdria, cabe a eles promoverem o contingenciamento for¢ada
destes empenhos e da movimenta¢do financeira do ente publico, limitando o uso de
recursos e realocando sua destinacdo apenas aos setores essenciais (Brasil, 2000, art. 9°).

Dessa forma, o eventual contingenciamento de gastos e/ou a limitacdo

orcamentdria causada pela falta de arrecadagdo, ndo s6 diminuem o uso livre e
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responsavel de recursos publicos, como também se encontram limitados pelo uso
vinculado da receita. Isso porque, como parte relevante do orcamento estd vinculada
constitucionalmente a areas essenciais como saude e educagdo, qualquer perda de
arrecadagdo afeta desproporcionalmente os demais setores, comprimindo a margem de
escolha do gestor publico; com as quantias vinculadas de 15% do or¢camento para a area
da saude (Brasil, 1988, art. 198, §2°) e 25% para a area da educagdo (Brasil, 1988, art.
212).

Ja quanto ao caso do Municipio de Maringd/PR, e retomando a previsao de metas
arrecadatdria no plano plurianual, observa-se que, apesar de recomendadas e exigidas,
tantos dos Tribunais de Contas, quanto por previsdes constitucionais, seja para melhor
prestacdo de servigos publicos, diminui¢do no pagamento de sentengas ou aumento na
arrecadacdo de débitos inscritos (Maringd, 2022), o Executivo maringaense atualmente
ndo monitora ou avalia sequer uma Unica meta, conforme recorte obtida na PPA 2022-

2025:

MUNICIPIO DE MARINGA
PLANO PLURIANUAL
ANEXO Il
PROGRAMAS, AGOES E METAS
2022 - 2025

OBJETIVO PROGRAMATICO:

Manler & promover o i das atividades de diversos drgaos da administragdo municipal. visando o suporte acs programas finalisticos.

. UNIDADE DE INDICE DESEJADO AO FINAL
INDICADORES DE DESEMPENHO: MEDIDA INDIGE MAIS RECENTE DO PPA
FONTE:
AGOES GOVERNAMENTAIS
FUNGAO: 02 - Judiciaria
SUBFUNGAO: 062 - Defesa do Interesse Piblico na Processe Judiciario
2022 1 15.931.641,00
2023 1 18.418.292,00
000201| A [Manutengiio e desenvolvimento das atividades da Procuradoria Geral do Municipio Grgéo mantide Unidade 2024 1 19.940.023,00
2025 1 23.303.517,00
TOTAL NO PPA 1 77.593.473,00

Figura 1 - Plano Plurianual - 2022 a 2025 - Metas da Procuradoria-Geral do Municipio de Maringa.
Fonte: Maringa, 2022.

Diante disso, torna-se evidente como a arrecadacao ineficaz limita de forma
direta a execucdo orcamentaria do poder publico, impedindo o uso livre de recursos e
impossibilitando o financiamento ou manutencdo de politicas publicas. Portanto, a
superacdo da ineficiéncia arrecadatoria passa necessariamente pela reavaliagdo do
modelo de cobranca atualmente adotado, coma adoc¢ao de novas metas e correta aplicagao
das previsdes arrecadatoria. Isso, a fim de superar as limitagdes atualmente presentes no
modelo de gestdo de receitas em divida ativa, tema este que serd abordado no préximo

item.



2.2 O modelo tradicional de cobranga e suas inconsisténcias

Conceituados os preceitos legais acerca do método de cobranca de débitos
tributarios e nao tributérios aplicdveis ao municipio de Maringa, agora € possivel reduzir
0 escopo ao método principal presente na gestdo municipal: as execugdes fiscais. Que,
apesar de, por muito tempo vigerem como método principal, uma vez que concedem
garantias aos créditos do Poder Publico em face dos particulares, tem enfrentado criticas
em relagdo a sua utilizacao, tanto pelo Poder Judiciario, quanto por juristas e académicos.

Dessa forma, se faz necessario apresentar os dados atuais do Poder Executivo
maringaense, acerca da (in)efetividade da utilizacdo das execuc¢des fiscais para, em
seguida, expormos os dados colhidos pelo Judicidrio, assim como suas recentes decisoes
acerca da forma como ela tem sido operada pelos entes federativos. Ao fim,
demonstraremos as posigoes académicas acerca da judicializagdo como meio de
recuperagdo de débitos e dos problemas que tém sido gerados a partir de utilizagdo. Dessa
forma, no item seguinte, serd possivel partir para a andlise das formas administrativas de
cobranca, que tem sido mostrado a alternativa mais viavel ao presente modelo, ante sua

promissora taxa de eficiéncia e baixo custo de operagao.

2.2.1 Dados sobre ineficiéncia: tamanho do acervo, taxa de congestionamento, tempo de
tramitagdo (CNJ, Justica em Numeros)

O relatorio Justica em Numeros, 21* edigdo, elaborado pelo Conselho Nacional
de Justica — (CNJ), constitui hoje como um dos principais documentos de publicidade e
transparéncia do Poder Judicidrio (CNJ, 2024, p. 13). Segundo o documento, a entidade
retine dados gerais de sua atuacgdo, assim como informacgdes sobre despesas, receitas e
acesso a justi¢a, visando uma gestdo embasada em dados e no uso de informagdes
estatisticas, que embasem a formulagdo de politicas judicidrias, fomentando a cultura
gerencial de governancga respaldada em dados (CNJ, 2023, p. 14).

Dessa forma, o documento ¢ disponibilizado para a consulta publica, assim como
seu painel de dados interativo online (CNJ, 2025), de forma a fornecer dados valiosos,
tanto ao proprio Judiciario e a sociedade, quando também ao Poder Executivo municipal,
um dos agentes atuantes no Judicidrio brasileiro. Para que seja possivel respaldar a

tomada de decisOes com base nos resultados encontrados através do relatorio.
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Quanto a isso, o relatdrio dedica um capitulo proprio, chamado “5.3 Gargalos da
Execucdo”, onde declara os processos de execucao como causa de “grande parte dos casos
em tramite e etapa de maior morosidade” na justi¢a de primeiro grau (CNJ, 2024, p. 188).
Segundo seu levantamento, ao fim do periodo aferido, o Poder Judiciario contava com
um acervo de 78 milhdes de processos pendentes, sendo destes, 56,5% referentes apenas
a fase de execugdo. Sendo destes, 59% dos processos de natureza executiva fiscal (CNJ,
2024, p. 189), ou seja, 34% do total de casos pendentes de todo o Judicidrio,
representando uma taxa de congestionamento de 88% em 2023 (CNJ, 2024, p. 189).

Isto porque, apesar de duas vezes mais processos de conhecimento ingressarem
0 acervo, este ¢ 36,1% maior para os processos de execucao, uma vez que ao adentrarem
na via processual, as execuc¢des encontram indices de baixa muito inferiores (CNJ, 2024,
p. 188). Tendo as execugdes fiscais um tempo médio de tramitagdo até a baixa de 7 anos
e 9 meses (CNJ, 2024, p. 211), taxa de morosidade e insucesso das agdes que, segundo o
relatorio sdo causadas em razdo da dificuldade gerada pela cobranga destes valores:

Historicamente as execucdes fiscais tém sido apontadas como o principal fator
de morosidade do Poder Judiciario. O processo de execugdo fiscal chega ao
Poder Judiciario depois que as tentativas de recuperacdo do crédito tributario
se frustraram na via administrativa, provocando sua inscri¢@o na divida ativa.
Dessa forma, o processo judicial acaba por repetir etapas e providéncias de
localiza¢do do devedor ou patriménio capaz de satisfazer o crédito tributario
ja adotadas, sem sucesso, pela administragdo fazendaria ou pelo conselho de
fiscalizagdo profissional. Acabam chegando ao Judiciario titulos de dividas

antigas ou com tentativas prévias de cobrangas e, por consequéncia, com
menor probabilidade de recuperagdo (CNJ, 2023, p. 204).

Ou seja, o viés apresentado pelo relatorio, € de que o procedimento executivo,
por vezes, apenas reproduz procedimentos de cobranca ja efetivados pela fazenda publica,
de forma que, a repeticdo de procedimentos esperando resultados diversos apenas
contribui a diminuir a taxa de efetividade, e ndo de fato a recuperacao do débito passivel
de cobranca. Resultado disso ¢ um indice de quase o dobro de processos de conhecimento
baixados anualmente, em relagdo a processos de execucdo (CNJ, 2024, p. 195). Dessa
forma, e aplicado um olhar critico, deve-se mencionar que, dado o custo relacionado ao
volume e complexidade dos processos de execucdo, ndo se da razao o ajuizamento de um
débito inscrito em divida ativa sem antes exaurir os meios previstos de cobranca
administrativa, e também, sem que antes se mensure o custo envolvido na tramitagao
deste processo, em uma relagao de custo-beneficio da agdo judicial.

J& contextualizando a esfera estadual, onde se localiza uma das principais fontes

do volume de processos de execugao fiscal (CNJ, 2024, p. 189), no Tribunal de Justiga
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do Estado do Parana — (TJPR), o numero total deste tipo de processo ¢ de 679.561
pendentes (CNJ, 2024, p. 207), correspondendo a 22% dos processos que tramitam no
TJPR (CNJ, 2024, p. 208). Sendo que, sua taxa de congestionamento alcanga o indice de
80%, com tempo médio de tramitacdo de 5 anos (CNJ, 2024, p. 213). Dessa forma,
embora com indices melhores em quesito “eficiéncia”, em comparagao a outros tribunais,
os niumeros demonstrados pelo Estado do Parand ndo superam de forma expressiva a
média nacional, de forma a ndo se excluir do chamado “gargalo” apresentado pelo Poder
Judiciario.

Nesse sentido, em consulta ao DataJud (CNJ, 2025), também ¢ possivel
consultar os dados aplicaveis ao municipio de Maringd/PR, atualizados até¢ a data de 28
de fevereiro de 2025. Segundo a fonte, observa-se que a o acervo de processos em
execucdo fiscal no municipio de Maringd ¢ de 56.934 processos, dentre estes 20.270
suspensos ou arquivados provisoriamente, ¢ 36.663 pendentes, com 4.156 novos
processos ingressados apenas no ano de 2024. Ainda segundo o painel, a taxa atual de
congestionamento bruto do municipio € de 79,60%, decaindo a dois anos de uma taxa que
alcangou o patamar de 92,82% em 2023, anterior as mudancas na jurisprudéncia iniciadas
a partir deste periodo, a exemplo do Tema 1184 do STF (2024).

Ja em relagdo ao tempo médio de tramitacdo das execugoes fiscais, o tempo
médio entre o inicio do processo e a primeira baixa € inferior a média nacional, porém,
superior a média estadual, sendo de 5 anos, 4 meses e 20 dias (CNJ, 2025). Possuindo a
quantidade de 4.530 processos sem nenhuma decisdo judicial a mais de 15 anos, além de
possuir uma taxa de 0% no quesito “realizagcdo de audiéncia conciliatoria” nos tltimos 12
meses (CNJ, 2025). Assim, de forma visivel, € possivel concluir que o municipio se inclui
na problemadtica de escala nacional, ndo fugindo aos dados apresentados pelo relatdrio do
CNIJ quanto a alta taxa de congestionamento, tempo de tramitacdo ou dos demais indices.

Dessa forma, conforme os dados levantados pelo CNJ, em especial o Justica em
Numeros, edi¢ao 2023, e constatada a probleméatica do chamado “gargalo das execugdes
fiscais”, a partir do fim de 2023 o Poder Judicidrio passou a utilizar de suas prerrogativas
a fim de orientar a mudanga no curso destes processos. Culminando em decisdes de
repercussao geral, como o Tema 1.184 do STF, e resolu¢des emanadas do proprio CNJ,
como a Resolucao n°® 547/2024, que determinaram medidas concretas a serem tomadas
pelos entes federativos com vista a por fim a morosidade e baixos indices de efetividade

presentes nas execugdes fiscais, tema a ser exposto no proximo item.
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2.2.2 Decisoes recentes do STF e CNJ: Tema 1.184 e Resolucao n® 547/24

Conforme exposto no item anterior, o levantamento de dados realizados pelo
Justica em Numeros provocou mudangas significativas no entendimento jurisprudencial
das cortes brasileiras a partir de 2023. Uma vez que, buscando aumentar a eficiéncia da
gestdo de processos judiciais, as cortes passaram a restringir os critérios de admissao de
novos processos de execugdo fiscal, em especial os de baixo valor, imponto a tomada de
medidas de cobranga administrativa aos entes federativos quanto a seus débitos inscritos
em divida ativa, antes que recorressem ao Judiciario.

A principio, apesar de outros entendimentos anteriores que encaminhassem os
julgamentos nesse sentido, em sede de Recurso Extraordinario n® 1.355.208, o STF,
entendeu pela repercussao geral do Tema 1.184. Onde julgava litigio entre 0 Municipio
de Pomerode (SC) e uma empresa, por débitos de ISS na quantia de R$ 528,41, que se
iniciou em primeira instancia, em razdo do arquivamento do processo. Ocorre que, no
entendimento daquele juizo, o valor da cobranca judicial ndo se justificava, ja que o débito
da empresa era muito menor que o proprio custo processual, sem nenhum fato que
impedisse o anterior protesto do débito da CDA, sem envolver o Poder Judiciério (STF,
2023).

A discussao circundou a possibilidade de o juiz encerrar processos judiciais
iniciados pelos entes publicos para a cobranca de débitos (execugdes fiscais), quando o
valor da divida for considerado baixo. Uma vez que o valor a ser recuperado nestas agdes
seria muito inferior ao custo de movimentagdao do processo judicial, citando a Lei n°
12.767/2012, que possibilita entes publicos de protestarem dividas em cartério. Em
decisdo, o STF, com relatoria da Ministra Carmen Lfcia, decidiu pela possibilidade do
arquivamento das execugdes fiscais de baixo valor, fundamentando a decisdo em quatro
quesitos (STF, 2023).

Primeiro, conforme a decisao (STF, 2023), e com base nos nimeros do relatorio
elaborado pelo CNJ, foi apontada a taxa de congestionamento das execucdes em 88%,
como causa de grande parte da morosidade do Poder Judicidrio. Ademais, apontou o custo
da movimentag@o dos processos executivos como muito superior aos débitos diminutos,
indicando a maior probabilidade de recuperagao destes débitos pela via administrativa,
mais barata, rapida e eficiente. Como terceiro ponto, indicou o dever dos entes federativos
em fixarem lei que estabeleca um valor de piso para o inicio de execugdes fiscais, que

guardem relacdo com o custo de movimentacdo dos processos, podendo o proprio
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Judiciario fixar este minimo, em caso de omissao ou valor insignificante na fixagdo da lei
pelo Poder Executivo. Por fim, impds a regra geral de tentativa de cobranga da divida
ativa por outros meios, antes do ingresso da execucdo fiscal, como protestos ou
conciliagao, do contrario, o ente deveria comprovar a inadequacdo da solugdo para a
demanda especificada (como agdes de alto valor ou de empresas em inatividade).

Na tese de julgamento, o STF exaltou o principio da eficiéncia administrativa

(art. 37, caput, da CF/88), além da possibilidade cobrangas por outros meios, ipsis litteris:

1. E legitima a extingdo de execugio fiscal de baixo valor pela auséncia de
interesse de agir tendo em vista o principio constitucional da eficiéncia
administrativa, respeitada a competéncia constitucional de cada ente federado.
2. O ajuizamento da execugcao fiscal dependera da prévia adocao das seguintes
providéncias: a) tentativa de conciliagdo ou adogao de solu¢do administrativa;
e b) protesto do titulo, salvo por motivo de eficiéncia administrativa,
comprovando-se a inadequagdo da medida. 3. O tramite de a¢des de execugdo
fiscal ndo impede os entes federados de pedirem a suspensdo do processo para
a adocdo das medidas previstas no item 2, devendo, nesse caso, o juiz ser
comunicado do prazo para as providéncias cabiveis (STF, 2023).

A partir da decisdao, o método de cobranca de débitos em divida ativa centrada
na judicializacdo passou a sofrer restri¢des pelo Judicidrio, uma vez que as teses de
repercussdo geral passam a servir de “acérdao paradigma” a outras decisdes judiciais pelo
Brasil (Brasil, 2015, arts. 1.036-1.041), de forma que a decisdo passou a incidir, inclusive,
nos juizos de primeira instancia.

Dessa forma, a fim de regulamentar o novo entendimento, o Conselho Nacional
de Justica, em fevereiro de 2024, com relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso, emitiu
a Resolucdo n° 547/2024 que, segunda ementa: “institui medidas de tratamento racional
e eficiente na tramitagdo das execugdes fiscais pendentes no Poder Judiciario, a partir do
julgamento do tema 1184 da repercussdo geral pelo STF” (CNJ, 2024). Nela, o CNJ
define critérios de admissibilidade das execugdes fiscais, como a prévia cobranca
administrativa ou tentativa de conciliagdo, assim como impde a extingdo de execugdo
fiscal de valor inferior a R$ 10.000,00, quando sem movimentagdo a mais € um ano, ou
quando ndo indicados bens penhoraveis do devedor (CNJ, 2024).

Entre as cobrangas administrativas propostas, estdo a prévia tentativa de
conciliacao, exemplificada com a existéncia de lei geral de parcelamento, oferecimento
de algum tipo de vantagem como reducdo de juros ou multas, ou ainda a oportunidade
concreta de transagdo; e a notificagdo do executado, para pagamento antes do ajuizamento
da acdo. Ainda, impde o prévio protesto do titulo executivo, salvo a comprovagao da
inadequacao, por motivo de eficiéncia administrativa. Podendo esta ser dispensada pela
negativacdo em cadastro de devedores, existéncia de averbag¢do em 6rgdos de registro de
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bens, indicag¢do no ato do ajuizamento de bens ou direitos penhoraveis, ou a inclusdo do
crédito no Cadastro Informativo de créditos ndo quitados do setor publico federal —
CADIN (CNJ, 2024).

Segundo o Ministro Barroso (CNJ, 2024), a resolug¢ao encontra respaldo no fato
de que as execucgdes fiscais arrecadam menos de 2% dos valores cobrados, enquanto
medidas como o protesto prévio de titulos arrecadam mais de 20%, sendo esta uma
“férmula mais barata, menos onerosa para a sociedade do que a judicializacdo”. Ainda,
fundamenta a resolugdo com estudos realizados pelo Nucleo de Processos Estruturais e
Complexos do STF (NUPEC) (Notas Técnicas n° 06/2023 e 08/2023), segundo as quais
o custo minimo de uma execugdo fiscal, com base em custos de mao de obra, ¢ de R$
9.277,00. Nota-se que, no caso especial de Maringd/PR, a taxa de sucesso da
judicializagdo aferida foi de 1,97%, o que reflete diretamente a fala do ministro, porém,
em contrario a estimativa judicial, até¢ o presente momento ndo existe calculo estimado
do custo das cobrancas judiciais ao proprio Poder Executivo municipal, que somadas as
estimativas do Judiciario, superariam em muito a quantia fixada em R$ 10.000,00. Mas
que, porém, apenas dispensa a cobranga executiva de valores de, no maximo, R$ 3.500,00
(Maringa, 2009).

Assim, como resposta a mudanga dos entendimentos judiciais, no dia 27 de maio
de 2024, o Municipio promulga o Decreto n® 912/2024, a fim de regulamentar os
procedimentos prévios para ajuizamento de execugdes fiscais (Maringa, 2024). No
decreto, ¢ imposta a condi¢do da tentativa prévia de conciliagdo ou adogao de solugdo
administrativa para o ajuizamento de execugdes fiscais. Como tentativa de conciliagdo, o
municipio considera a simples existéncia de lei geral de parcelamento (Maringa, 2024,
art. 1°, paragrafo unico). J4 como medida administrativa, a notificagdo do executado para
pagamento ou parcelamento do débito (Maringd, 2024, art. 2°). Ainda, limita a proposi¢ao
da acdo para 30 dias apds a notificacdo prévia (Maringa, 2024, art. 3°) e a indicagdo
obrigatoria de bens ou direitos penhoraveis de titularidade do executado (Maringa, 2024,
art. 4°). Por fim, impde os limites minimos de valores para a execugdo fiscal, de R$
2.000,00 para cadastros imobiliarios e R$ 3.500,00 para cadastros mobiliarios (Maringa,
2024, art. 4°).

Ocorre que, como se pode observar, o decreto, ao invés de implementar novas
medidas eficazes e alinhadas ao entendimento judicial, apenas resguardou-se em adequar
legalmente suas medidas até entdo adotadas administrativamente aquilo que se chama de

“tentativa de conciliagdo” e “solucao administrativa”. Pois, ao invés de buscar novas
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medidas eficazes a satisfagdo dos débitos inscritos em divida ativa, a medida municipal
se resumiu a se agarrar nos baixos indices de sucesso das medidas judiciais, buscando se
“encaixar” naquilo que previa a Resolug¢ao n°® 547/2024 do CNJ, ao invés de incorporar
de fato a teleologia da norma, que pretendia a racionalizacdo dos meios de cobranga.

Por fim, quanto ao entendimento judicial na esfera municipal, a PROGE ¢ a 2°
Vara da Fazenda Publica da Comarca de Maringa-PR, celebraram o Ato de Cooperagao
Processual n° 01/2024, buscando alinhar as medidas instituidas pela Resolugdo n°
547/2024 a realidade municipal (Maringa, 2024). Nela, ambos os entes, com fundamento
nas orientacdes do CNJ e STF, no Decreto Municipal n°® 912/2024, e ainda no art. 14 do
CTN, regulamentam medidas quanto as a¢des de baixo valor em curso e futuras, além de
definir conceitos e procedimentos as acdes executivas (Maringa, 2024).

Entre os dispositivos do Ato de Cooperacao, esta a reprodugdo quase fidedigna
do Decreto Municipal n® 912/2024, além da: determinacao da extingdo sem resolucao de
mérito das agdes abaixo dos patamares minimos municipais (Maringa, 2024, clausulas
primeira e segunda), excetuados os débitos parcelados; a suspensdo por 180 dias das
execugdes entre o valor de piso e R$ 10.000,00, para a tomada da medida administrativa
de notificagdo do devedor (Maringd, 2024, clausula quarta); e impondo requisitos para a
proposigdo de novas ac¢des de valor entre o piso municipal e R$ 10.000,00, sendo eles a
notificacdo e a juntada da matricula do imodvel, nos casos de dividas imobilidrias
(Maringd, 2024, clausulas quinta). Por fim, sua clausula sexta impde dever ao Municipio
de aprimorar seu banco de dados e regulamentar as condigdes para a realizacdo de
protesto de CDA ou negativacdo de contribuintes em até 09 meses (Maringa, 2024,
clausulas sexta).

Diante disso, percebe-se que a Resolugdo CNJ n°® 547/2024 ndo se resume a uma
norma administrativa pontual, mas simboliza uma verdadeira virada institucional no
modelo brasileiro de cobranca da divida ativa. Ao condicionar o ajuizamento de
execucoes fiscais a prévia tentativa de cobranca administrativa e ao estabelecer critérios
objetivos de racionalidade processual, o CNJ desloca o foco da recuperacao de créditos
publicos da esfera judicial para a esfera administrativa. Essa mudanca, respaldada por
dados empiricos e legitimada por decisdo do Supremo Tribunal Federal em sede de
repercussao geral (Tema 1.184), rompe com o paradigma tradicional centrado na
judicializagao em massa, pressionando os entes federativos a revisarem suas estratégias
de arrecadag@o. Nesse contexto, ndo apenas as praticas administrativas sdo chamadas a

reformulagdo, mas também os fundamentos doutrindrios e institucionais que até¢ entdo
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sustentaram a supremacia da via judicial. E nesse cendrio que se inserem as criticas
académicas ao modelo judicializado de cobranga, que serdo abordadas no préximo item,
com o intuito de aprofundar a reflex@o sobre seus entraves, limitacdes e alternativas mais

eficientes.
2.2.3 Criticas académicas ao modelo judicializado de arrecadacao

Considerando os dados do “gargalo” gerado pelas execucdes fiscais no
Judiciario brasileiro, além dos baixos indices gerados por este modelo de cobranga, nao
sdo poucas, nem so atuais, as criticas realizadas pela doutrina especializada na area
juridica. Por vezes com enfoque em como os indices de sucesso das cobrangas
administrativas se demonstram superiores, por outras indicando a enorme taxa de
congestionamento causado pelas execugdes, e por vezes até mesmo criticando a suposta
obrigatoriedade da proposi¢cdo das agdes fiscais. Concluindo, de forma quase unanime, a
necessidade de reforma do modelo de gestdo de débitos inscritos em divida ativa, seja
repensando o modelo atual de judicializa¢ao, ou aprimorando os meios administrativos.

Costa (2020), em estudo de caso do Novo Modelo de Cobranga da Divida Ativa
da Unido (NMCDau), implementado em 2015, avaliou a diferenga entre os modelos
maioritariamente judicial executado pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, e o
modelo de transformacao para a priorizagdo do meios inteligentes de racionalizagdao da
divida ativa. Segundo o diagnéstico apontado pelo autor, as mudancas realizadas pelo
orgao se justificaram principalmente pelos baixos indices de recuperagao de débitos do
modelo exclusivamente judicial, que ndo se utilizava da prévia identificagdo de
patrimoénio do devedor, nem de ferramentas tecnologicas ou planejamento estratégico
adequado para cada tipo de devedor em suas atividades de cobranga.

Neste mesmo sentido, Rocha (2021), explica, que além dos baixos indices de
sucesso, as execugdes fiscais promovem um verdadeiro sentimento de ilegitimidade do

Estado na visdo do contribuinte:

A agdo de execucdo fiscal ndo passa a margem dos efeitos deletérios deste
cenario. O reflexo do congestionamento do executivo fiscal no Judiciario e
a baixa arrecadacdo percentual dos valores cobrados geram a completa
impossibilidade de gestdo da Administragdo Publica, ainda que séria,
impedindo planejamento administrativo e orcamentario relativamente aos
valores em execu¢do, notadamente em razdo da periodicidade das leis
orgamentarias. Trabalha-se, portanto, com progndsticos, desequilibrando-se a
salutar provisdo exigida entre receitas e despesas publicas. A prejudicialidade
na arrecadacdo via acdo de execucdo fiscal impacta, portanto, na
deslegitimagdo no exercicio da fun¢do Executiva. Tratando-se mal a coisa
publica, o caminho ¢ a deslegitimagdo (Rocha, 2021, p. 39).
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Oliveira (2021), aprofundando a critica, correlacionando a ineficiéncia das

execugdes fiscais a criagdo de incentivos a inadimpléncia, cruzando os dados levantados

pelo Justica em Numeros ao estudo realizado por Mendes Plutarco (2012), conclui pela

causa direta, entre a ineficiéncia das execucdes fiscais, ao inadimplemento dos

contribuintes:

Esse cenario parece apontar, entdo, para a ineficiéncia da execugao fiscal sob
o triplo aspecto da baixa arrecadagdo, da alta taxa de congestionamento e de
um baixo viés coercitivo, levando a que muitos contribuintes optem pela
sonegagdo do tributo. Neste aspecto, em estudo sobre a litigancia tributaria
como forma de financiamento, Plutarco concluiu que os elevadissimos indices
das taxas de juros do sistema financeiro brasileiro, aliados as regras tributarias
existentes e somados a morosidade tanto dos 6rgdos administrativos como
também dos orgdos judiciais de solu¢do de demandas tributarias, criam
conjuntura prenhe de incentivos ao ndo pagamento e a litigancia tributaria
como meio de financiamento privado (Oliveira, 2021, p. ?).

Quanto a questdo da taxa de congestionamento, Franco (2019), em critica ao

atual modelo, cita o crescimento continuo das execugdes fiscais em estoque no Poder

Judiciario, que aumentam seus nimeros ano a ano:

Além do elevado nimero de processos judiciais pendentes de julgamento e do
padrdo de expansdo continua do estoque para o ano subsequente, também a
taxa de congestionamento nos 6rgdos judiciarios nacionais ¢ bastante alta. Esse
indice significa que o grau de eficiéncia dos tribunais judiciarios é deficiente
no que se refere a proporcionalidade entre os casos novos que ingressam em
determinado periodo e os processos que sdo arquivados com baixa na
distribui¢do no mesmo interregno (Franco, 2019, p. 67).

Alinhando-se a este entendimento, Barreto (2019) critica a taxa de

congestionamento das medidas executivas, e aponta algumas causas do baixo nimero de

baixas desta natureza de processos, especialmente diante dos contribuintes que nado

possuem a intengdo de pagar:

Os processos sem solucdo definitiva, extintos sem resolucdo do mérito ou
arquivados, possuem alta reincidéncia e permanecem pendentes por anos. A
menos que esbarrem em prescri¢do intercorrente ou pagamento do débito, a
chance de baixa processual ¢ quase nula diante das possibilidades de novos
atos de busca patrimonial e penhora. Quando o devedor ¢é citado em execugao,
possivelmente ja conhecia a divida desde a notificagdo administrativa e, para
estes casos, o executivo fiscal pendente ¢ indicidrio da ndo intencdo de pagar.
(Barreto, 2019, p. 28)

Diante destes fatores, a baixa taxa de sucesso das execugdes fiscais e a alta taxa

de congestionamento do Judiciario, ha autores que defendem a ideia da falsa percepgao

de obrigatoriedade dos procedimentos executivos. Que utilizados em massa pela fazenda

publica, sob a pretensdo de cumprir os ditames da LRF, em realidade, contrariariam o
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principio da eficiéncia da administragdo publica e a economicidade do Poder Publico,

conforme Gouvea (2017, p. 256):

Fundamentalmente, a execucdo fiscal encontra-se emperrada pelo excesso de
processos, a maioria deles incapazes de promover a recuperagdo do crédito,
obrigando as procuradorias e o Judiciario a atuar de maneira formal e
automatizada, focados nos procedimentos processuais e impedidos de dar
tratamento individualizado a créditos passiveis de satisfacdo.

O modelo precisa ser alterado. Meios alternativos, mais baratos e mais
propensos a recuperacdo de créditos em massa, precisam ser utilizados,
reservando-se a execugdo fiscal para créditos de maior valor, quando se
identificam os devedores e seus bens, antes da propositura da ag@o.

[...]

Embora algumas medidas legais sejam desejaveis, o principal ¢ uma mudanga
de paradigma: a execug@o fiscal ndo ¢ obrigatoria.

Obrigatoria ¢ a cobranga do crédito, pelos meios disponiveis, pelos meios mais
adequados, ndo a execucdo de qualquer crédito, gerando uma arrecadagdo que
raramente supera 1% do estoque da divida.

Diante do exposto, constata-se que as criticas ao modelo judicializado de
cobranca nao apenas se acumulam no campo académico, mas demonstram uma sélida
convergéncia entre a experiéncia pratica dos operadores do Direito, os dados oficiais do
Poder Judiciario e a reflexdo teorica especializada. A baixa efetividade, os altos custos de
tramitacdo, o incentivo indireto ao inadimplemento e o congestionamento cronico das
execucodes fiscais impdem a necessidade urgente de superagdo do modelo tradicional.

Assim, o consenso doutrinario e jurisprudencial que se forma ndo apenas aponta
falhas, mas exige a adocao de novos paradigmas para a gestao da divida ativa, buscando
a racionaliza¢do do sistema e a maximizacdo da eficiéncia na recuperagdo de créditos
publicos. E sob essa perspectiva que o proximo item analisara experiéncias exitosas,
tendéncias contemporaneas e solugdes alternativas de cobranca extrajudicial e gestdao
estratégica da divida ativa, alinhadas as diretrizes de eficiéncia e responsabilidade fiscal

que se impdem a Administragdo Publica.

2.3 Novos paradigmas da cobranc¢a da divida ativa: experiéncias e tendéncias

Analisados os conceitos juridicos e a legislacdo aplicavel a divida ativa, bem
como os dados da gestdo municipal de Maringa e as criticas ao modelo judicializado de
cobranga, passa-se agora a analise de novas estratégias que buscam substituir ou
complementar a via judicial por métodos administrativos mais eficazes. Essa mudanca de
paradigma, embora recente e de dados por vezes ainda limitados, tem demonstrado

resultados promissores, especialmente no que se refere a recuperagao de créditos por meio
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de medidas como o protesto extrajudicial de certidoes de divida ativa, a segmentagdo de
contribuintes, a automacao de procedimentos e o uso de dados para embasar a tomada de
decisdo.

Dessa forma, buscar-se-a expor, primeiro, as experiéncias federais de mudanga
de paradigma, mais ricas em detalhes e em estudos, principalmente no que se trata do seu
Novo Modelo de cobranca de divida ativa implementado em 2016. Em seguida, serdo
analisados brevemente os dados de outros entes federativos, e as mudangas geradas por
novas iniciativas. Apos, serd exposto os principais métodos de cobranca administrativa
empregados nacionalmente: os sistemas de atualizacao cadastral e de monitoramento de
dados em tempo real, a classificagdo de contribuintes em grau de recuperabilidade, as
transacdes tributdrias, os parcelamentos e os protestos extrajudiciais. Que, embora nio
exaurem a discussdo dos métodos administrativos, reinem grande parte dos estudos

realizados e utilizaveis empiricamente.

2.3.1 Experiéncias nacionais e internacionais na moderniza¢do da cobranga

As experiéncias adotadas pela Unido sempre foram paradigma para os Estados e
Municipios, uma vez que o ente concentra grande parte dos recursos nacionais para
investimento em novas metodologias. Por essa razdo, seu funcionalismo encontra
recorrentes estimulos a inovacdo e busca por eficiéncia administrativa (Chagas, 2022).
Resultando em mudangas e evolugdes muito mais recorrentes, € que se espelham e servem
de base direta para os demais entes federativos. Assim, analisar as experiéncias historicas
do Ente Federal em relagdo a transi¢do entre o modelo quase exclusivamente judicial,
para um vasto rol de ferramentas de cobrancga, assim como os dados disponiveis desta
analise, se mostra produtivo a iniciativa de um Plano de Ac¢do que pretende, através de
outras experiéncias, dar base & mudanga de perspectiva a geréncia de divida ativa no

Municipio de Maringa/PR.

2.3.1.1 Experiéncia federal e comparativos internacionais

A maior parte dos estudos disponiveis concentra-se na esfera federal e nos
estados, com riqueza de detalhes e com diferentes perspectivas, como a de Chagas (2022),
Miranda Neto (2020) e Costa (2020), entre outros. Com a apresentagdo de dados,

histéricos e descrigao de politicas publicas de forma estruturada e analitica. Por outro
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lado, a riqueza de detalhes também apresenta outro conddo: o de evidenciar a lacuna de
informacdes geradas entre os municipios, mesmo que possivelmente explicada por
limitagdes administrativas e técnicas na geragdo e disponibiliza¢do de dado, mas que ndo
deixam de limitar a analise comparativa de entes de mesmo porte. Fator que torna a
reunidao de dados municipais muito limitada em relacao a esfera macronacional. Portanto,
os dados federais serdo os condutores a preparagdo desta pesquisa até seu plano de agdo,
principalmente no que se trata do aspecto legislativo e técnico, pois permitem comparar
efetivamente suas acdes a presente realidade maringaense, assim como a eficiéncia de
suas ferramentas.

Assim, entre os trabalhos que analisam os dados produzidos pela Unido,
destacam-se o trabalho de Chagas (2022) e o de Miranda Neto (2020), que analisam a
efetividade do Novo Modelo de Cobranga da Divida Ativa da Unido (NMCDAU) da
PGFN. Onde, evidenciando a compara¢do de dados do modelo primario de judicializagdo
da divida ativa da Unido, com os dados pds-reforma e experiéncias internacionais, os
autores constatam uma clara alterag@o dos indices provocada pela alteragdo do modelo de
cobranga na esfera federal.

Antes da implementagdo do Novo Modelo em 2016, quase a totalidade dos
débitos de DAU nao pagos de forma amigével eram ajuizados. Segundo Chagas (2022),
o modelo da PGFN baseava-se na analise de legalidade da inscri¢dao do débito, acrescidos
os encargos e multas, e cobranca de forma amigavel que, caso ndo paga, acrescia-se em
20% ao ser encaminhada para a execucdo fiscal. Entretanto, constatou-se que o modelo
apresentava irrisorios indices de sucesso, e somando-se a crise econdmica do ano de 2015,
movimentou a Unido no sentido da reforma do antigo modelo (Chagas, 2022).

Dessa forma, apos a implementa¢do da nova metodologia, a cobranca judicial
deixou de ser a primeira alternativa e passou a ser o tltimo recurso utilizado, priorizando-
se a partir do inadimplemento: a inscri¢gdo do devedor no CADIN, averbacao em cartério
e comunicagdo de cadastros de protecdo ao crédito. De igual forma, ao contrario das
execugdes em massa, a Procuradoria buscou implementar a andlise patrimonial do
devedor para, caso as vias administrativas se demonstrem frustradas e constatado que o
devedor tem condigdes de pagar, dar inicio a execugao fiscal (Chagas, 2022). Além disso,
em razdo da dificuldade de localizagdo dos devedores, buscou-se investigar o polo passivo
das demandas e, quando identificado um corresponsavel solidario pela divida, este passou

a ser inscrito conjuntamente na CDA (Chagas, 2022).
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Ainda em caso de falhas na recuperagao do débito, a Procuradoria mantém as
rotinas de investigacdo e de cobrangas administrativas até o recebimento ou a prescri¢ao
da divida, sem recorrer a execugdo. Esta que s6 ocorrerd incondicionalmente nos casos
de débitos acima de 1 milhdo de reais (Chagas, 2022), racionalizando as cobrancas
judiciais, e focando esfor¢os nas dividas com boas perspectivas de pagamento,
descartando as que ndo apresentem boa chance de recuperacao (Chagas, 2022).

Além do Novo Modelo, a PGFN emitiu a Portaria n° 396/2016, que
regulamentou o Regime Diferenciado de Cobranga de Créditos (RDCC), composta de 4
procedimentos (Chagas, 2022): 1 - consolidacao de dados e dos saldos devedores, com
procedimentos investigativos de patrimonio, buscando localizar bens disponiveis dos
inadimplentes; 2- priorizagdo das cobrangas extrajudiciais (cartas, telefonemas, inscrigdes
em cartorio etc.); 3 - acompanhamento de devedores que parcelaram suas dividas,
evitando o atraso de parcelas, sob pena de rescisao do contrato e utilizagao de outras
medidas contra inadimplentes; 4 - e por ultimo, a instituicdo de procedimento de
acompanhamento de garantias ou suspensoes judiciais, objetivando a tomada de medidas
céleres em processos garantidos por deposito, seguro ou penhora, ou ainda decisdo da
justica.

Nesse sentido, apesar das mudangas, o principal meio de arrecadagdo dos débitos
em divida ativa da Unido permanece a abertura de programas de beneficio fiscal, a
exemplo do REFIS, que chegou a representar cerca de 47% da arrecadacdo pela PGFN
em 2020 (Chagas, 2022). Dessa forma, apesar das criticas em relagdo a beneficios
exagerados e prazos de pagamento muito extensos (chegando a 240 meses), o
procedimento nao foi modificada a partir da NMCDAU.

Dessa forma, ao analisar os dados em relacdo a arrecadagdo apds o Novo
Modelo, Chagas (2022) buscou isolar estes dados da anélise, com enfoque nas mudangas

realizadas em relacdo ao modelo tradicional, chegando ao Grafico 6:
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Total recuperado pela PGFN sem beneficios fiscais e excluindo
2013

MO 0D

RS 15,9 Bi

15.000 000,00

RS 14,1 Bi RS 14 8j

5 13.000.000.000

)X Q00000

25 9. 000.000, 0

R$ 7,7 Bi

R$ 5,88

2014 2015 201€ 2017 2018 201¢ 020

Grifico 1 - Arrecadagdo anual de Divida Ativa da Unido sem considerar os Beneficios Fiscais ¢ 0 ano de
2013.
Fonte: Chagas, 2022, p. 75.

Com base no Grafico 6, € possivel constatar a variagao positiva dos dados brutos
em relagdo aos anos anteriores, que se elevaram imediatamente de R$ 6,4 bi, para RS 14,1
bi na recuperacdo de débitos (desconsiderado o ano de transi¢do de 2016). Ja quanto a
correlagdo entre estes dados e o Novo Modelo, analisados sob teste qui-quadrado, foi
apresentada uma significancia de 0,54, indicando uma variagcdo de 54% da arrecadagdo
total gracas ao novo modelo (Chagas, 2022). J4 quanto ao congestionamento do
Judiciario, apesar de ligeira, a reforma proporcionou uma redu¢do na taxa de processos
pendentes no Poder Judiciario pelas execugdes federais, de 0,74%, fechando o periodo de
analise do estudo com taxa de resolu¢do de processos 8,2% maior que a taxa de novas
execucdes (Chagas, 2022). O que demonstra um resultando ainda sutil, mas presente,
quanto ao descongestionamento do Judiciario.

J& quanto a anélise comparativa entre o modelo majoritariamente judicial e
experiéncias de cobranca administrativa, Miranda Neto (2020) buscou analisar a
metodologia de cobranga realizada nacionalmente na esfera federal, a outros Estados
Nacionais estrangeiros, em especial aqueles que se utilizam da metodologia extrajudicial.

Quanto aos procedimentos, Miranda Neto (2020), visando a analise comparativa
dos fatores que afetam o desempenho dos paises selecionados na recuperagdo de créditos

publicos, levantou dados acerca do sistema principal de cobranga de cada pais analisado,
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sua estrutura administrativa, os principais fatores de cobranga e a conformidade aos

critérios estabelecidos pela OCDE. Chegando no seguinte comparativo:
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Tabela 1 - Comparativo procedimentos

paises x fatores OCDE.

Estados Unidos | Nova Feldndia Singapura Brasil
Sistema de Predominantermente PP PP Predomisantcmen
chrancy administrative Adiministrativio Administrativo as joicin]
Estrutura de P Apincia nica Agincia Gnica Estrutura dual
cobranca Aglncia bnica (IRS) - ppy, (IRAS) (RFE ¢ PGFN)
- Interagio digital dos - Medidas de - Aubonoamia & )
contribuintes prevenclo de novos  flexibilidade de éf:fé:f:fﬁn de
- Intervengio precoce  débitos SePCHCIAMENDo - Classificacso de
0 caso de - Politica de - Fooo em o 'k
. . ) débitos/rating de
inconformidades cancelamento de ferrarmentas de I )
- Desenvolvimento de  débitos tecnologia ¢ movagio r"L"IuP"ﬁh']“hd"
teenologias digitais & irrecuperavieis - Estimuls & i’-::rbal:llncl-nms
andlise de dados - Segmentacis de conformidade diitais
- Medidas de estimule  devedorea/débitos  voluntiria i .Enil:iac de dados
Principais die conformidade - Abordagein - Diversificagio dos em escala
fatores fiscal [proativa canaiz de - Produgio de
- Driscricionaridade -Simplificacio de COMURICACEe informacies
dos agentes fiscais procedimentos - Segmentacio dos ;ﬂﬂﬁﬁ
- Baixo custo de - Uso de modelos devedores ¥
L . ) - Atuaglio
arrecadacio preditivos ¢ - Baizo custo de L
- Meios alternativos Gnsighis arrecadacio proaiva ao
. ) acompanhamento
di: cobranga COmportamentais - Programas de de devedores
educacdo fiscal )
- Meios
altermatives de
cobranca
- Aperfeigoamente da - Estratégias de - Aperfeigoamento da - Estrarégias de
conformidade tratamento dos conformidade tratarmento dos
- Audlise de dados devedores - Organizacio da devedores
avangada - Andlise de dados instituigho de - Uso e
- Medidas avamcada cobranca gerenciamento de
antecipatdrias de - Administracio - Adrministracio Big Diata
ocorrincizs de fraudes  tributdria eletrdnica  tributdria eletrdnica - Administracio
Fatores - Uso ¢ gerenciamente - Abordagem fiscal - Gerenciamento de tributiria
apontadas pela de Big Data proativa desempenhbo eletrdnica
OCDE & - Administracio - Gerenciamento de - Transparénecia ¢ - Abordagem
presentes na tributdria cletrdnica desempent integridade fiscal proativa
recuperacio de  ~ Eastimulo a - Transpardncia ¢ - Capacidade de T1 -
eréditos de transparéneia ¢ integridade - Portal digital de L‘u;:nmm:Uuunan
cada pais infegridade - Intervengio servipos de informages
- Capacidade de TI precoce do Poder - Envolvimento com - Portal digital de
- Anagdo precoce do Piblico o5 contribuinics SEFVICDS
poder plblico - Andlise de - Cooperagio
- Uso de mwedidas fnwig his internacional
coercitivas COmporamentais - Abordagem fiscal
- Portal digital de - Portal digiral de proativa
SEEVICOS SEEVIGDSE

Fonte: Miranda Neto, 2020, p. 93.

Segundo Miranda Neto (2020), o critério de sele¢do dos paises analisados se deu
através do relatério Doing Business, do Banco Mundial, no ano de 2020, selecionando
alguns dos paises mais bem ranqueados em fatores de ambientes seguros ao ambiente
empresarial, em razdo, principalmente, de uma estrutura de administragdo publica mais
estabilizada que as demais. Nesse sentido, o Brasil ainda apresenta algumas diferengas
estruturais a estes paises, pois, apesar da implementacdo do NMCDAU, suas mudancas
ainda sdo recentes, permanecendo resquicios de um sistema tributario complexo, € um

aspecto conservador e garantista da legislacdo, que podem impactar negativamente no
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desempenho brasileiro (Miranda Neto, 2020). Conforme comparativo de indices

levantados entre os paises:

Tabela 2 - Dados comparativos dos paises pesquisados.

Estados 5 . ac . p
2018 Unidos Nova Zelindia Singapura Brasil

Arrecadagio US3 3,5 NZ$S 72.1(bi)  S$502(bi) RS 1.4 (tri)
: (milhdes)  (USS483bi*) (USS 36.8bi*) (USS360.6bi*)

Arrecadacio por

habitante US%E 10,7 mil USS 10,2 mul USS 6.4 mul USS 1.7 mal

MNZE 3.1 (bilhoes) S5278 (nu) RS 1872 (ba)

Divida tnbutiria 2018 (USS2bi*) (USS$ 204 mi*) (USS 48.2 bi*)

USS 55,5 NZE 4.9 (bilhdes) SE384(mi) RE 23.9 (ba)

Crédi do 2018 S 2 : : . .
redito recuperado (bilhdes) (USS 32bi*) (USS281.8mi*)  (USS 6.1 bi*)

Estoque acumulado da i ) ) R% 2.2 (tn)
divida em 2018 (US5566,Thi*)
Percentual divida do i 4.2% 0.55% 13.3%

ano/arrecadacio

Percentual erédito 1.5% 6.7% 0.7% 1.7%
recuperado/arrecadacgio

Percentual crédito o o o
recuperado/divida do ano . 158% 138,1% 12,7%
Percentual crédito
recuperado/estoque - - - 1%
acumulado da divida
Percentual da divida
surgida nos altimos 5
anos que fol pago,
parcelado ou garantido

Fonte: Miranda Neto, 2020.

Em relagdo ao Brasil, as informagdes sugerem uma alta inadimpléncia em
comparacao aos valores arrecadados. Apesar de ter evoluido apos a implementagdo do
novo modelo nos anos de 2016 a 2018 (17,5%, 10,6% ¢ 13,3%), ainda assim, demonstra-
se a possibilidade de melhoria destes indices, quando se analisam os nimeros em paralelo
aos mais bem ranqueados (Miranda Neto, 2020). Segundo o estudo, os principais fatores
que apontam a melhoria ¢ a utilizacdo de novas estratégias de cobranga, baseadas na

utilizagdo de ferramentas digitais para pesquisa patrimonial em massa dos devedores,

49



criacdo de rating de recuperabilidade de créditos e utilizagdo de meios alternativos de
cobranga, presentes no novo modelo (Miranda Neto, 2020).

Além disso, o indice de recuperacao de débitos da Unido tem demonstrado um
aumento consideravel, de 75% em relacao a anos anteriores (Miranda Neto, 2020), indice
que se manteve estavel durante o periodo de analise (2017 a 2020). A pesquisa de Miranda
Neto (2020) ainda revela que isso se da a partir dos procedimentos do novo modelo de
cobranga da PGFN, alinhados as praticas recomendadas pela OCDE e seguidas, em parte,
pelos paises pesquisados. Apresentando capacidade de melhorias em medidas de estimulo
a conformidade voluntaria e atuacao precoce do 6rgao fiscal, uma vez que a adogao destes
procedimentos sugere uma diminui¢do de novas dividas formadas.

Por fim, os dados levantados por Costa (2020), em sua dissertacdo 4 tecnologia
e estratégia na cobranga da divida ativa da Unido, apresentam mais dados a reforcar as
teses de Chagas (2022) e Miranda Neto (2020). Através do estudo do impacto que um
grupo de trabalho poderia gerar, por meio da elaboragdo de planejamento estratégico e
implementag¢ao de tecnologias, na cobranca de débitos da Unido, com enfoque ao combate
a evasao fiscal (Costa, 2020). A tecnologia implementada teve enfoque principalmente na
gestdo de dados, buscando a tomada de decisdes informadas, pelo grupo, com a produgdo
de diagndsticos em business intelligence ¢ big data. Além disso, suas estratégias foram
formuladas com base na modelagem de estratégias de cobranca adequadas a cada tipo de
devedor, com uma nova forma de trabalho com débitos de grandes devedores (Costa,
2020). Para isso, o grupo de trabalho, formado por especialistas em recuperagdo fiscal,
iniciou sua atuagdo na Procuradoria da 3 Regido, referente a Cidade de Sao Paulo.

Segundo os dados levantados por Costa (2020), a estratégia demonstrou um forte
incremento na regularizacdo de débitos considerados irrecuperaveis, passando de 2,92%
(R$ 143 mi) do estoque total da cidade de Sao Paulo, para 22% do estoque total (R$ 1,285
bi). Além disso, o dialogo com setores econdmicos € o estudo estratégico dos dados
gerados pelo setor publico, proporcionou ainda um incremento expressivo na
regularidade do estoque, com a transicdo de débitos considerados irrecuperaveis para
recuperaveis de 7% para 31% (Costa, 2020). Também destacando o papel fundamental
do didlogo com os grandes devedores e a abertura da possibilidade de transagdo dos
débitos inscritos em divida ativa, como fatores fundamentais ao aumento do indice.

Em sintese, os estudos de Chagas (2022), Miranda Neto (2020) e Costa (2020)
demonstram que a modernizagdo da cobranga da divida ativa na esfera federal, por meio

da implementacdo do NMCDAU, resultou em avangos significativos na recuperagdo de

50



créditos e na racionalizacdo da atuagdo judicial da PGFN. Ainda que o modelo brasileiro
mantenha tragos estruturais conservadores e altos indices de inadimpléncia, os dados
analisados indicam que estratégias como a segmentacdo de devedores, a utilizacdo de
tecnologias para analise patrimonial, a atuagcdo proativa e o estimulo a conformidade
voluntaria estdo alinhados com as boas praticas internacionais e contribuem diretamente
para a melhoria dos resultados. A comparagdo com experiéncias de paises como Nova
Zelandia, Singapura e Estados Unidos refor¢a o potencial de evolucdo do modelo
brasileiro, desde que tais ferramentas sejam incorporadas com amplitude, planejamento e
capacitagdo institucional.

A seguir, passa-se a analise das experiéncias de modernizacdo da cobranga em
nivel estadual e municipal, buscando verificar se, e como, essas praticas tém sido

adaptadas por outros entes federativos no contexto nacional.

2.3.1.2 Experiéncias estaduais e municipais

Apesar de a analise de dados produzidos por meio da cobranca da divida ativa
da Unido demonstrarem bons indicadores a respeito do método de cobranca
administrativa, ainda assim, se faz necessario um olhar sobre os demais entes federativos
acerca da aplicabilidade destas medidas. Isso porque a quantidade de recursos e estrutura
disponiveis a nivel federal supera em muito aquela de municipios de médio porte, como
o caso de Maringd. Dessa forma, apesar da escassez de estudos disponiveis a nivel,
principalmente, municipal, ainda assim se faz necessario um olhar a este nivel de
sistematica.

Primeiramente, destaca-se o caso da cidade de Curitiba/PR. Segundo a
Procuradoria do municipio, a partir dos ultimos anos foram gradualmente adotadas novas
estratégias de cobrancga, dentre elas: a transacao tributéria, o uso de inteligéncia artificial
para controle de processos administrativos e judiciais, a busca ativa de grandes devedores,
a automatizacdo e reforma de fluxos de trabalho e a criacio de uma cultura de
adimplemento para os contribuintes a partir de seus meios de atendimento. E com base
nestas novas estratégias, o municipio informa ter alcangado indices recorde de
recuperacdo de débitos, partindo de R$ 281.118.932,18, em 2023, para RS
411.360.736,82, em 2024 (Curitiba, 2024). Conforme dados da Procuradoria Geral do

Municipio:
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Confira o valor

da divida ativa
arrecadado nos
ultimos oito anos:

2017 ) R$182.352.464,18
2018 ) R$177.257.285,38

2019 ) R$178.452.362,00
2020 ) R$ 165.452.632,88
2021 ) R$323.532.534,98
2022 ) R$253.251.783,30
2023 ) R$281.118.932,18
2024 ) R$411.360.736,82

Fonte: Procuradoria Fiscal da PGM

Figura 2 - Valor arrecadado por Curitiba/PR nos ultimos oito anos.
Fonte: Curitiba, 2024.

Apesar de questionada por alguns municipios, a decisdo do CNJ, com a hipdtese
de que mudanga de paradigma das decisdes judiciais e da Resolucao n® 547/2023 gerarem
mais custos ao municipio, e redu¢do da arrecadagdo, em razdo do fim do uso em massa
das execugoes fiscais, o caso de Curitiba parece ndo confirmar esta tese. O que se indica,
¢ que a consolidagdo dos meios administrativos de cobranga, proporcionou a0 municipio
uma recuperagao de débitos recorde no ano de 2024 (Curitiba, 2024).

Outro caso semelhante ¢ o da cidade de Itapod/SC. Amorim (2024), em estudo
sobre a implementacao dos protestos extrajudiciais precedentes a judicializa¢do, analisou
o impacto causado pela mudanca na arrecadacdo do municipio, a partir do Decreto
Municipal n® 3.816/2018. Nesse contexto, a cidade, que antes do decreto se valia da
execucao judicial como meio central de cobranga, a partir da experiéncia de cobranca
administrativa, prontamente demonstrou indices animadores em relagdo a recuperagdo de
débitos. Segundo Amorim (2024, p. 58):

[...] do ano de 2018 para 2019, o aumento do IPTU foi de 13%, o ISS elevou-
se em 39% e o ITBI teve um acréscimo de 25%. No periodo pds pandemia, a

arrecadacdo de 2021 para 2022, o IPTU cresceu em 14% e o ISS em 33%,
enquanto o ITBI apresentou uma reducao de 0,08%.
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Segunda a autora (Amorim, 2024), a implementagdo da medida teve impacto
direto no aumento da receita corrente do municipio, assim como de recursos livres para a
utilizagdo em servigos bdasicos essenciais. Com a ressalva da necessidade da
implementagdo da medida conjuntamente a outros fatores de cobranga, como a
atualizagdo cadastral, a qualificacdo do funcionalismo publico e a criagao de campanhas
de carater educativo acerca da importancia da arrecadagdo dos tributos (Amorim, 2024).

Mais um caso € o do municipio de Gramado/RS, onde Castro e Benites (2017)
estudaram o impacto na recuperagao de débitos inscritos por meio da implementacdo do
protesto extrajudicial, nos periodos de 2014 a 2016. O primeiro fato observado, ¢ que
diferentemente dos processos judiciais, que demandam pessoal especializado, custas
processuais, honorarios de sucumbéncia e congestionam o judiciario, a implementacao
dos protestos reduziu consideravelmente os custos de cobranca de débitos inscritos ao
Poder Publico, uma vez que acarretam despesas apenas ao devedor, responsavel pelo
pagamento da taxa de protesto apos o adimplemento do valor devido, sem necessidade de
fluxos operacionais complexos para a concretiza¢do da medida.

J& como resultado da mudanca, os autores (Castro; Benites, 2017) apontam que
o protesto levou a negociagdo de 46% dos débitos levados a cartdrio. Resultado inédito
no municipio, sendo um total de 7.779 protestos realizados, onde 1.900 foram negociados
e parcelados e 1.681 foram quitados, com o ingresso de R$ 2.602.234,47 aos cofres
municipais. Resultados que foram responsaveis pela reversao do quadro de crise
apresentado pelo municipio em 2014, tendo sido considerado um método efetivo,
econdmico, célere e util em enfrentar os baixos indices causado pela judicializagao
(Castro; Benites, 2017).

J& acerca da dificuldade na atualizacdo cadastral dos contribuintes pela Fazenda
Publica, Portella e Borges (2017), em estudo sobre a divida ativa do municipio de
Salvador/BA, buscaram concluir a origem dos baixos indices de recuperacao de débitos
na capital baiana. Segundo os autores, o fator primordial da baixa eficiéncia ndo diz
respeito ao congestionamento do judiciario, a legislacdo tributéria, conivéncia politica ou
celeridade nos procedimentos de cobranga, mas primeiramente pela pobre situagdo
cadastral do municipio e a auséncia de informacdes do ente publico sobre seus
contribuintes (Portella; Borges, 2017). Uma vez que a falta de informagdes como
enderecos, telefones, e-mails e documentagdo tornavam irrecuperaveis grande parte dos

débitos inscritos em divida ativa, mesmo aqueles passiveis de execugao judicial.
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Segundo os autores (Portella; Borges, 2017), em razao deste problema, o
municipio viu decair sua taxa de arrecadagdo, entre o estoque de divida ativa e a receita
correspondente, de 0,93% no ano de 2011, para 0,53% no ano de 2015, evidenciando a
decadéncia do meio judicial de cobranga sem a existéncia de uma estrutura capaz de obter
informacodes, produzir dados e efetuar sua propria cobranca, sem depender do Poder
Judiciario. Dessa forma, a situagdo da inefici€ncia presente no municipio de Salvador s6
poderia ser solucionada através de diversos aspectos ausentes na estruturacdo do
municipio, como: a modernizagdo na estrutura e nos procedimentos de cobranga,
implementagdo de processos eletronicos, expurgo de débitos indevidos, capacitacao de
servidores, simplificagdo das solugdes de conflitos e outros meios de cobranga como a
transa¢ao, conciliagdo, mediacao e arbitragem.

Mesmo em municipios de menor porte em relagdo a Maringd, ja se observa a
implementagdo deste tipo de medidas em larga escala, a exemplo dos municipios do
Estado de Sao Paulo (TCE-SP, 2025). Segundo o painel de dados do Tribunal de Contas
do Estado de Sao Paulo (TCE-SP, 2025), dos 645 municipios paulistas, 465 realizam
cobrancas extrajudiciais de débitos em divida ativa, 258 realizam métodos de facilitagdo
de pagamento, 203 realizam protestos extrajudiciais de CDAs e 117 realizam conciliagdes
extrajudiciais. Quantias que incluem municipios de grande porte, como Sdo José dos
Campos e Sdo Vicente, mas também pequenos municipios, como Aguas de Lindoia,
Barbosa e Duartina, entre outros. Por outro lado, na cidade maringaense permanecessem,
por ora, apenas os parcelamentos como unico meio administrativo de recuperagdo de
débitos, apesar do porte médio e arrecadacdo expressiva de sua Administragdao Publica.

Dessa forma, com base nos estudos disponiveis, € possivel apontar indicios do
impacto provocado pelas mudangas de paradigma de cobran¢a administrativa também
nos entes municipais, assim como entender parte das consequéncias causadas pela
dependéncia da judicializagdo. Apesar de reduzida a quantidade de estudos nesta seara,
percebe-se com bons resultados o desenvolvimento de estratégias alternativas de
cobranca. Uma vez que os municipios que implementaram estas mudangas apresentaram
indices de melhora em sua arrecadacdo, tanto quanto a reducdo de custos associados as
execucoes fiscais.

Dessa forma, e considerada a dificuldade comum entres os municipios de
pequeno e médio porte, percebe-se a necessidade de integracdo de esforcos e agdo
conjunta no desenvolvimento de métodos de cobranga mais eficazes, com o

compartilhamento de informagdes, cadastros, tecnologias e sistemas de recuperagdo
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fiscal. Pois, desmuniciados da estrutura de grande porte, como a da Unido, a falta de
estrutura capaz de comportar estas estratégias depende da capacidade dos municipios de
aprenderem com o0s casos ja existentes e se desenvolverem de forma conjunta, buscando
alcancar o principio da eficiéncia também quando se trata de arrecadacdo. Para tanto, no
proximo item, buscar-se-a demonstrar os tipos de estratégias mais utilizadas de cobranga

administrativa, assim como casos de aplicagdo da medida e dados de sua utilizagdo.

2.3.2 Medidas extrajudiciais: conceitos ¢ metodologias de cobranga administrativa

Descritas as mudangas provocadas pela implementagdo de novas medidas
administrativas na Unido, Estados e Municipios, agora cumpre detalhar as principais
metodologias e medidas de cobranca administrativa aplicadas pelo pais. A escolha dos
métodos analisados se deu através, principalmente, por seu sucesso descrito por meio da
literatura a nivel nacional, assim como pela abundancia de estudos acerca de cada
estratégia, com disponibilizag¢do de dados, descricdes de sua implementacao e aplicagao,
que permitissem estabelecer comparativos entre o gerenciamento de divida ativa dos
entes selecionados, € o Municipio de Maringa/PR.

O objetivo de pesquisa € elencar as caracteristicas de cada instituto e o impacto
arrecadatdrio gerado por sua implementacao, comparando-os ao atual recorte da cobranga
de divida ativa maringaense. Para, por meio da andlise qualitativa, identificar margens
para o aumento da eficiéncia arrecadatdria local, com base em experiéncias externas da
aplicacdo bem-sucedida de cada estratégia. Assim como, através das informagdes
levantadas, estabelecer parametros minimos da aplicagdo destas medidas a nivel
municipal, perpassando pelo aspecto técnico, juridico e operacional, com base na
identificagdo de lacunas na estrutura local, a serem preenchidas para sua implementacao.

Nao se pretende formular uma andlise da origem de cada uma das medidas
extrajudiciais, ou discutir a juridicidade de cada conceito em seu d&mago, mas sim reunir
os estudos produzidos em cada um dos métodos e organizéa-los, de forma a embasar a sua
aplicacdo ao municipio de Maringé. Dessa forma, pretende-se apresentar o entendimento
majoritario em relacdo a cada método, reunindo informacdes sobre sua aplicagdo e
aspectos basicos de sua legalidade e relevancia. E com base nisso, forma a base tedrica
para a formag¢do de um plano de agdo, com foco na implementagdo das tecnologias que
se demonstrem promissoras, com vista a reformulacdo da geréncia de divida ativa
maringaense apresentando um novo enfoque: o da eficiéncia arrecadatoria e do
planejamento estratégico.
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Note-se que Maringa possui apenas o parcelamento como método de cobranga
administrativa, de forma que a comparagdo por vezes estabelecera paralelos entre a
estratégia em estudo e os parcelamentos e execugdes judiciais, através de uma
comparacao indireta. De forma que a presente revisdo visa orientar, mas nao excluir, a
necessidade de estudos a serem realizados pela propria Prefeitura e Legislativo municipal
a fim de viabilizar e adaptar possiveis novos métodos a realidade local. Posto que a mera
inclusdo sem adaptagdo de qualquer medida, pode ndo somente ndo ser eficiente, mas

também prejudicial a recuperagao de débitos inscritos em divida ativa.

2.3.2.1 Metodologias de atualizac¢do cadastral

A efetiva recuperagdo dos créditos publicos inscritos em divida ativa depende
diretamente da consisténcia e atualidade das informacgdes cadastrais dos contribuintes. A
manutengdo de cadastros desatualizados compromete ndo apenas a eficiéncia do
lancamento e da cobranga, como também a racionalidade das politicas publicas de
arrecadacdo e planejamento orcamentdrio. Como adverte a Constituicdo Federal, as
administracdes tributarias sdo atividades essenciais ao funcionamento do Estado e, por
isso, devem atuar de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros e
de informacdes fiscais (brasil, 1988, art. 37, XXII). A inobservancia desse preceito
resulta, frequentemente, em ineficiéncias institucionais e financeiras, na medida em que
impossibilita tanto a localizacdo de devedores, quanto a cobranga eficaz dos débitos
inscritos em divida ativa.

O estudo de Portella e Borges (2021) sobre o Municipio de Salvador/BA revela
um retrato preciso das consequéncias da desatualizagdo cadastral. Segundo o autor,
mesmo apos a realiza¢do de um recadastramento imobiliario em 2013, em razdo do longo
periodo de desatualizacdo, ainda assim persistiram no municipio problemas estruturais
que continuaram comprometendo o langamento e a cobranca de tributos. Entre eles,
destacam-se a existéncia de multiplas inscrigdes para o mesmo imével, o cadastramento
de areas ndo regularizadas e a auséncia de integracdo entre os cadastros territorial,
imobilidrio e fiscal. Como resultado, formam-se créditos tributarios que ndo refletem a
realidade dominial ou economica, configurando o que a literatura denomina como
“créditos podres” (Portella; Borges, 2021).

Outro exemplo citado pelos autores diz respeito a auséncia de atualizacao do

cadastro de terras publicas. Em Salvador, areas desapropriadas ou incorporadas ao
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patrimonio publico continuavam registradas em nome de particulares, gerando débitos
indevidos e execugdes fiscais fadadas a extingdo sem resolu¢do de mérito. Esse tipo de
vicio ndo apenas afeta a arrecadagdo, como sobrecarrega o Judiciario € compromete os
indicadores de eficiéncia da Procuradoria (Portella; Borges, 2021).

Problemas semelhantes foram identificados em Sao Leopoldo/RS, onde a
desatualizagdo dos dados cadastrais impedia a correta identificacdo dos sujeitos passivos.
Como aponta o fluxograma analisado por Silveira (2012), execugdes fiscais eram
ajuizadas contra contribuintes falecidos ou pessoas que nao mais residiam nos enderegos
cadastrados, gerando notificacdes frustradas, arquivamentos por prescri¢ado e baixa
produtividade judicial (Silveira, 2012).

Nesse contexto, diversas solugdes tém sido propostas e, em parte, ja
implementadas por entes publicos. A primeira delas ¢ a integracao entre cadastros fiscais,
mobilidrios e imobilidrios, associada ao uso de bases externas, como cartorios de registro
de imoveis, cadastros do Poder Judiciario, Junta Comercial e Receita Federal. O
compartilhamento de informacdes entre os entes federativos, inclusive por convénios
autorizados pelo art. 37, XXII, da CF/88, constitui fundamento juridico e operacional
indispensavel a superacao da fragmentagdo informacional (Brasil, 1988).

Outra estratégia relevante é a implementagdo de sistemas de inteligéncia de
dados, com uso de ferramentas de data mining e business intelligence voltadas a detec¢ao
automatica de inconsisténcias, perfil de devedores e identificagdo de imoveis ndo
cadastrados de forma irregular (Guimaraes, 2023). Em paralelo, iniciativas como
campanhas de recadastramento, com incentivos a regularizagdo voluntaria, tém sido
utilizadas em cidades como Contagem (MG) e Castanhal (PA), associando beneficios
fiscais a atualizacdo cadastral, como descontos nas aliquotas de IPTU (Contagem, 2025;
Castanhal, 2025).

Além disso, o CTN providencia outras formas de acesso a informagdes por parte
do Poder Publico, através de seu poder de policia, no sentido da fiscalizagdo tributaria.
Considerando a necessidade legal de arrecadagdo constante na norma nacional, a exemplo
da LRF, cumpre a Administracdo Tributdria também o dever de fiscalizar seus
contribuintes, tanto no sentido do correto lancamento de tributos, mas também de sua
efetiva arrecadacdo, no passo de que seus arts. 197 e 198 consignam as seguintes

prerrogativas:
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Art. 197. Mediante intimacdo escrita, sdo obrigados a prestar a autoridade
administrativa todas as informagoes de que disponham com relagdo aos bens,
negocios ou atividades de terceiros:

I - os tabelides, escrivdes e demais serventuarios de oficio;

II - os bancos, casas bancarias, Caixas Economicas e demais institui¢des
financeiras;

III - as emprésas de administracao de bens;

IV - os corretores, leiloeiros e despachantes oficiais;

V - os inventariantes;

VI - os sindicos, comissarios e liquidatarios;

VII - quaisquer outras entidades ou pessoas que a lei designe, em razdo de seu
cargo, oficio, fun¢do, ministério, atividade ou profissao.

Paragrafo unico. A obrigagao prevista neste artigo ndo abrange a prestagdo de
informagdes quanto a fatos sobre os quais o informante esteja legalmente
obrigado a observar segredo em razdo de cargo, oficio, fun¢do, ministério,
atividade ou profissdo.

Art. 198 [...]

§ 4° Sem prejuizo do disposto no art. 197, a administracdo tributaria podera
requisitar informagdes cadastrais e patrimoniais de sujeito passivo de crédito
tributario a 6rgdos ou entidades, publicos ou privados, que, inclusive por
obrigacao legal, operem cadastros e registros ou controlem operacdes de bens
e direitos.

§ 5° Independentemente da requisi¢do prevista no § 4° deste artigo, os orgaos
¢ as entidades da administracdo publica direta ¢ indireta de qualquer dos
Poderes colaborardo com a administragdo tributaria visando ao
compartilhamento de bases de dados de natureza cadastral e patrimonial de
seus administrados e supervisionados. (Brasil, 1966)

Dessa forma, nao somente os meios de efetuar a atualizacdo e busca de
informagdes cadastrais e patrimoniais ja sdo conhecidos, como também os poderes ja se
encontram inseridos na legislagdo nacional. Bastando a execucdo de sua prerrogativa
através de requerimentos, convénios ou contratos, entre o ente publico e outras
instituigdes, para viabilizar o acesso e cruzamento de diversas fontes de dados com o fim
de evitar os problemas demonstrados, como no caso de Salvador/BA. Corroborando com
o mandamento constitucional (Brasil, 1988, art. 37, XXII), o CTN concede o caminho
para a concretizagdo do compartilhamento de informagdes entre entes publicos e
privados. E de forma indiscutivel, acoberta de legalidade a obtencdo destes dados por
meio de agdes da fiscalizagdo tributéria.

Neste mesmo sentido, vale destacar a necessidade de previsdo normativa
especifica quanto a obrigacdo do contribuinte de comunicar alteracdes de dados
cadastrais, assim como regulamentacdo sobre a operacionalizacdo de convénios e
requerimentos com a finalidade do saneamento cadastral. Por outro lado, a postura ativa
do Fisco deve estar amparada ndo apenas em lei, mas também em capacitacao técnica,
tecnologica e estrutural adequadas, de forma a administrar de forma eficiente o alto
volume de dados e o cruzamento de informagdes. Com grandes vantagens na associacdo

dessas informagdes ao sistema tributdrio local, permite-se ao Poder Publico a celeridade
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e eficiéncia, seja no envio de notificagdes, operacao de cobrangas administrativas, ou até
mesmo, em ultimo caso, nas proprias execugdes fiscais. Visto que as desatualizagdes
cadastrais inviabilizam qualquer estratégia administrativa de recuperagdo de créditos
publicos.

Em suma, a atualizagdo cadastral precisa ser vista como uma base estrutural da
gestao eficiente da divida ativa. Sem dados confidveis e integrados, as estratégias mais
modernas de cobranga — como a segmentagdo de contribuintes (2.3.2.3) e o protesto
extrajudicial (2.3.2.6) — perdem boa parte de sua efetividade, afetando os resultados
fiscais e a precisao da atuacdo do Poder Publico. Diante disso, firmar convénios com
orgaos federais, bancos, cartorios, e também contar com ferramentas tecnoldgicas para
tratar esses dados — como sistemas de business intelligence ou data mining — se torna
uma etapa essencial para alcangar os objetivos de arrecadacdo. Para viabilizar tudo isso,
o municipio precisa estabelecer sua propria regulamentacdo, por meio de decretos que
deem forma concreta aos dispositivos constitucionais ¢ a0 CTN, ao mesmo tempo em que
criem mecanismos para incentivar o contribuinte a manter seus dados atualizados, como
campanhas e beneficios fiscais. Isso cria as condi¢des minimas para uma gestdo
estratégica do banco cadastral local, pensada de forma planejada e voltada a reformar, de

fato, a maneira como Maringé conduz a recuperacao de sua divida ativa.

2.3.2.2 Monitoramento de dados (avaliagdo, monitoramento, indicadores e dashboards)

O monitoramento sistematico das agdes administrativas voltadas a cobranga da
divida ativa ¢ etapa indispensavel para uma gestdo fiscal eficiente. O principio da
eficiéncia, insculpido no art. 37, caput, da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), deve
orientar todas as acdes da Administracdo Publica, especialmente no que se refere a
administracao tributdria. O inciso XXII do mesmo artigo determina ndo apenas a
essencialidade dessa funcdo estatal, mas também a obrigatoriedade de integracdo e
compartilhamento de cadastros e informagdes fiscais entre os entes federativos (Brasil,
1988, art. 37, XXII). Nesse contexto, a diretriz constitucional reforca a necessidade de
implementa¢do de ferramentas gerenciais que permitam controle e andlise continua das
politicas publicas, avaliando os objetos e seus resultados, com o intuito priméario de zelar
pela eficiéncia administrativa e a transparéncia (Brasil, 1988, art. 37, §16).

Da mesma forma, considerando uma mudanca de perspectiva e a implementagao
de uma nova politica publica de recuperacao de débitos, torna-se ldgica a necessidade de
avaliar e julgar novas medidas a serem propostas e implementadas, ndo s6 com o intuito
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de verificar se estas sdo relevantes a realidade municipal de Maringd, mas também de
avaliar sua eficiéncia e dar transparéncia a geréncia de divida ativa, onde serdo investidos
os recursos publicos. Nesse sentido, surge a necessidade da exibicdo destes dados de
forma objetiva, clara e responsiva, capazes de fornecer informagodes tanto ao contribuinte
quanto ao gestor.

Outro fator que evidencia a necessidade da produ¢do de dados e indicadores ¢ a
sua imprescindibilidade para muitas das demais propostas existentes de medidas
administrativas. Cito a producao do rating de contribuintes (2.3.2.3) e a criagdo de um
nucleo de cobranca de grandes devedores (2.3.2.4), que sé se tornam possiveis por meio
da segmentagdo do perfil de cada contribuinte segundo uma analise precisa dos dados
cadastrais organizados; a concessdo de parcelamentos e beneficios fiscais (2.3.2.5), uma
vez que a elaboragao de uma normativa aplicada de forma efetiva depende da capacidade
desses programas de atingirem o publico-alvo a que se destinam, evitando beneficios
concedidos de forma indevida; e, por fim, a transagdo tributaria (2.3.2.6), visto que a
realizacdo de concessdes mutuas, tipicas das transagoes, deve operar de forma a evitar a
renuncia ineficiente de recursos, fundamentando-se na recuperabilidade dos débitos e no
perfil dos contribuintes.

Portanto, para que se chegue ao conceito de avaliagdo, antes é necessario definir
conceitos precipuos sobre politicas publicas. Uma politica publica pode ser definida,
classicamente, como o “governo em acdo”, ou ainda, a analise dessa acdo (varidvel
independente) para, se necessario, propor mudangas no curso dessas agdes (varidvel
dependente) (Souza, 2006, p. 5). Assim, o ciclo das politicas publicas, recorrentemente,
transita entre um processo de autoavaliagdo e reforma, de modo a se adaptar a sua
conformidade em relagdo aos problemas que pretende solucionar, e aos novos fatos que
se apresentem durante sua vigéncia.

Logo, diante da problematica da baixa efetividade da recuperagdao de débitos
inscritos em divida ativa, e de forma sucinta, pode-se elencar dois tipos de avaliagao
relevantes dentre os descritos pela literatura (Ferraz, 2017): a avaliagdo de impacto, que
verifica as mudangas atribuiveis diretamente a politica, avaliando se foram obtidos os
efeitos esperados sobre a populagdo-alvo, buscando uma evidéncia causal entre a
implementagdo da politica e os resultados finais ex post; e a avaliagao de eficiéncia, que
compreende a analise de custo-beneficio (ex ante), assim como a avaliagdo de custo-

efetividade (ex post).

60



Assim, para a operacao da avaliagdo de uma politica publica, um dos fatores
preponderantes ¢ a capacidade de produzir indicadores precisos, que traduzam a situagao
social gerada pela politica em dados mensuraveis e objetivos (Sangreman, 2018). Ou seja,
¢ aunido de componentes em uma métrica capaz de mensurar o desempenho de uma agao,
processo, sistema etc., permitindo a facil compreensao de informagdes complexas, € que
possibilite ao tomador de decisdo orientar sua gestdo com base em dados. Para tanto,
Sangreman (2018, p. 15) define seis atributos essenciais que os indicadores devem possuir
para que reflitam fielmente sua area de analise:

1. Ter uma defini¢ao clara e significativa (robustos e pertinentes);

2. Ser validado empiricamente e permitir calculo de forma independente;

3. Metodologia de calculo constante a partir de dados estatisticos também
obtidos de forma consistente;

4. Simplicidade da férmula de calculo;

5. Ter a mesma leitura por diferentes observadores;

6. Respeito a moral e a ética que regem a atividade a que se aplica.

Nesse sentido, Gomes et al. (2013), definem, dentre o trindmio eficiéncia,
eficacia e efetividade, a medida de eficiéncia como a mais adequada para a avaliagao de
politicas financeiras. Segundo o autor, os parametros de eficiéncia seriam indicadores
desenhados para medir a relacdo entre entradas e saidas de um processo, como a
quantidade de recursos humanos, investimentos etc., em relacdo ao impacto causado no
ambiente em que a organizacdo analisada opera e, a partir dessas informagdes, alimentar
o processo de gestdo. Dessa forma, a utilizacdo de métricas mais objetivas, como
“arrecadagdo do periodo X/periodo X-1, segundo o autor, demonstra-se como a métrica
mais pertinente a avaliacdo do objeto de estudo acerca dos métodos de cobranca de
débitos em divida ativa.

Segundo sua metodologia, chamada de ferramenta dashboard (Gomes, 1997), os
orgdos responsaveis por exercer as politicas econdmicas e financeiras do municipio —
como administrar rendas municipais, recebimentos e pagamentos — também possuem
papel de andlise de seu proprio grau de impacto (Gomes et al., 2013, p. 11). Dessa forma,
impacto poderia ser conceituado como o quanto uma organizagao consegue alcancar seus
objetivos, dentre aqueles definidos no processo de planejamento, em face daqueles
efetivamente alcancados (Boyne, 2022 apud Gomes et al., 2013, p. 4). Assim, no caso
das organizagdes publicas, e no contexto das politicas financeiras e arrecadatdrias, esse

conceito possui forte vinculo as metas estipuladas por meio do PPA, LDO e LOA.
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Entretanto, a despeito da importancia que a avaliagdo € o monitoramento de
politicas publicas representam, Maringa, até o0 momento, nao possui estrutura propria de
avaliacdo de suas politicas. Como visto no item 2.1.5, o PPA maringaense nao apresenta
metas ou indices mensuraveis acerca da atuacdo de sua procuradoria. Tampouco possui,
internamente, sistema de monitoramento dos procedimentos que tem empregado na
GRDA. Dessa forma, ndo seria temerario concluir que o municipio ndo conhece seus
indices de eficiéncia ou de impacto, de modo a também ndo possuir condigdes reais de
avaliar novas metodologias que venha a implementar — sejam administrativas ou
judiciais — e de aferir aquelas que se mostrem mais efetivas a solucdo dos problemas
apresentados pelos novos paradigmas opostos a judicializagdo. Assim, urge a necessidade
da implementagdo de um sistema racional de monitoramento de suas politicas, ndo
somente em areas como educagdo e saude, ja ricas em indicadores, mas também na
recuperagdo de seus débitos, como ponto de partida para a melhoria na gestao.

Por outro lado, o Tribunal de Contas Estadual do Parand (TCE-PR), em seu
Painel de Avaliagdo da Atuagdo Governamental (TCE-PR, 2025), apresenta alguns
indices da gestdo financeira do municipio. Segundo o painel, Maringé possui o indice de
gestdo de divida ativa com a pontuacao 4,50 do total de 10,00, tendo aumentado 0,30 em
relacdo ao ano anterior. Porém, em consulta ao calculo da métrica elaborada pelo TCE-
PR, nota-se que esse indice se baseia exclusivamente em uma série de questionarios
enviados anualmente aos municipios, respondidos por servidores publicos e avaliados
individualmente por sistema de pesos (TCE-PR, 2024). Dessa forma, apesar de o
indicador tornar evidente a falta de modernizagao e eficiéncia da gestdo de divida ativa
em Maringd, ndo fica claro, por meio dessa métrica, o quao eficientes sdo os recursos
empregados por cada municipio, ou mesmo o impacto de suas politicas municipais. Isso
demonstra a caréncia evidente de uma avaliacdo real e consistente, tanto por parte do
proprio municipio, quanto por parte dos 6rgaos de controle.

Dessa forma, para que se traduza de forma clara a medi¢ao das politicas publicas
aplicadas pela GRDA, a gestdo devera produzir indicadores com vista a mensurar a
eficiéncia e os impactos gerados pelas politicas publicas na recuperacdo de créditos
inscritos em divida ativa. Pois, sem eles, torna-se impossivel a implementacdo de novas
politicas de cobranga administrativa, como a criacao da classificagao de recuperabilidade
de débitos, e a avaliacao tanto das novas como das antigas politicas de judicializagcdo. Ou
ainda, avaliar a aplicagdo de novas metodologias quanto a sua funcionalidade e impacto,

de forma que permita selecionar aquelas que se demonstrem promissoras.
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Dessa maneira, observa-se como necessaria a estruturacao de um sistema de
avaliagdo das politicas de recuperacdo de débitos em divida ativa, assim como
metodologias de avaliacdo. Através, primeiro, da revisdo de competéncias dentro da
estrutura municipal (Maringd, 2021), que defina o 6rgdo responsavel pela mensuragao do
desempenho, tanto da GRDA quanto da Procuradoria como um todo. Assim como definir,
por meio de notas técnicas, indices que se demonstrem contextualizados ao
acompanhamento sistematico da capacidade arrecadatoria. Com base nisso, torna-se
essencial, como ponto basilar do Plano de A¢do que se pretende produzir, apontar os
aspectos técnicos da criagdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo em Maringa,

em painéis informativos que orientem a gestao e deem transparéncia ao Poder Publico.

2.3.2.3 Rating de contribuintes e estratégias de cobranga de grandes devedores

A cobranga da divida ativa tem sido, historicamente, marcada por abordagens
homogéneas e padronizadas, nas quais contribuintes sdo tratados de forma indistinta,
independentemente do valor da divida, capacidade de pagamento ou probabilidade de
recuperagdo do crédito. O que ndo ¢ diferente do caso de Maringa. Esse modelo,
predominantemente judicializado, gera ineficiéncias que comprometem a eficacia
arrecadatoria, uma vez que, como qualquer método, sua aplicabilidade ndo € universal e
incondicionada, podendo apresentar indices variaveis entre diferentes categorias de
contribuintes. Seja uma divisdo de débitos por valores, entre altos, baixos e
intermediarios; ou ainda sobre a recuperabilidade do débito, com categorias graduadas
pela capacidade de recuperacdo, a aplicagdo correta do método de cobranca ao
contribuinte correto, pode gerar evolucdes significativas dentro de um mesmo sistema,
conforme sera abordado neste item.

Para que seja possivel esta classificacdo (ou rating), antes € necessaria a
existéncia de alguns requisitos estruturais preexistentes no ente federativo, sdo eles: a
existéncia de uma metodologia de atualizagdo cadastral (2.3.2.1) razoavelmente eficaz,
uma vez que permite a minima verossimilhanca dos dados produzidos pelo rating; e a
capacidade de monitorar e analisar os dados produzidos internamente (2.3.2.2), uma vez
que sua conformidade permite a agregacdo dos elementos que formam a categorizacao
dos devedores e dos débitos. Ainda, a existéncia deste rating permite a utilizacao de outras
duas estratégias: a racionalizagdo das cobrangas judiciais, evitando a cobranga ineficaz

de débitos irrecuperaveis, ou ainda, a identificacdo de patrimonio penhoravel para os
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débitos recuperaveis; e a possibilidade da operagao de um nucleo de cobranga aos grandes
devedores, uma vez que permite caracteriza-los e adequar a estratégia a cada contribuinte,
visto que a eficécia a este grupo permite um impacto significativamente maior aos cofres
publicos.

Neste intuito, a classifica¢ao dos contribuintes fez parte das estratégias adotadas
a partir da implementacdo do NMCDAU, por parte da PGFN. Determinando estratégias
de curto, médio e longo prazos, a fim de racionalizar a cobranga do estoque de débitos
administrados pela Unido, em razdo do insucesso do método de judicializagdo, que nao
identifica patrimonio expropriavel ou planejamento estratégico para cada tipo de devedor
(Costa, 2020). Segundo Costa (2020), o modelo adotado pela PGFN, com ratings de “A”
e “B”, para devedores com classifica¢ao recuperavel, e “C” e “D”, para os irrecuperaveis,
se utilizou de informagdes, tanto economico-financeiras do devedor, quanto informagoes
sobre os débitos, para sua estruturagao.

Ainda segundo Costa (2020), a estratégia foi possibilitada pelo uso intensivo de
tecnologia para a producdo de diagnosticos. Pois a partir da unido de seu sistema de banco
de dados (data warehouse), e de coleta, agregacdo, apresentagdo e monitoramento de
dados (business intelligence), foi possivel criar o Sistema de Informacdes Gerenciais
(SIG). Que passou a ser utilizado a partir de 2015 para a area das cobrangas.

Dessa forma, em 2019, com a necessidade de reformular seu acompanhamento
de grandes devedores, a PGFN implementou um projeto piloto, chamado “Divino
Maravilhoso”, desenvolvido na cidade de Sao Paulo, no setor de transportes. Este que se
desenvolveu nas seguintes fases: primeiro, identificou-se o objeto, elaborando relatorios
com foque na andlise do estoque de débito inscrito no setor econdmico em analise, com
dados internos e recolhidos da internet; depois, com os dados consolidados, elaborou-se
um plano de a¢do com trés medidas a serem implementadas, o0 mapeamento dos grupos
econdmicos, customizagao da estratégia através do resultado do mapeamento, e reunides
de conformidade com as empresas (Costa, 2020).

A partir destes passos, filtrou-se dos grandes devedores aqueles que
representavam a maior parcela de débitos em estoque, resultando em 115 devedores com
divida superior a R§ 1 milhdo. Em sequéncia, identificou-se que destes varios devedores
se resumiam a alguns poucos grupos empresariais de cunho familiar, com apenas dois
grupos concentrando 65% do estoque de débito (Costa, 2020). Em seguida, finalizado o
mapeamento, customizou-se a estratégia de cobranga para cada um dos grupos

identificados, conforme tabela:
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Tabela 3 - Estratégias de arrecadacao por perfil de devedores.

GRUPO DE DEVEDORES | ESTRATEGIA ESTRATEGIA
JUDICIAL ADMINISTRATIVA

1- Devedores  atuantes | Responsabilizacio por | Impedimento para
nos sistemas por meio | dividas antigas obtencio da Certidio de
de outras empresas Regularidade Fiscal

2- Devedores sem | Responsabilizacéo do | Anotacdo de
patriménio ¢ fora do | grupo econdmico e do | responsabilidade no
setor, mas gestores | patriménio localizado sistema da divida -
com patrimoénio em grupo econdomico
outras empresas

3- Devedores falidos Acompanhar faléncia Anotar a informacio

Fonte: Costa, 2020.

A partir disso, em razdo da sua exploragdo do setor de transporte, as empresas
que pretendiam prosseguir no setor buscaram a PGFN para as reunides de conformidade,
que se tornaram importante meio de realizacdo de parcelamentos, pagamentos e
transacdes tributérias (Costa, 2020). O que foi possibilitado pela mudanca de abordagem
no grupo de trabalho, em relacdo ao paradigma anterior, gerando a inser¢do da
metodologia de classificagdo de contribuintes como um todo no ano de 2019, através da
Portaria PGFN n°® 32/2019.

Isso porque, no experimento realizado, em comparando os indices do quase-
experimento aos indices gerais da PGFN, se mostrou relevante em relacdo as demais
regides da Procuradoria pelo pais. O resultado do método de cobranca estratégica,
conforme dados levantados por Costa (2020), foi de que a melhoria dos indices se deu
para todos os ratings de contribuintes, com maior significancia para aqueles considerados
irrecuperaveis. Na qual se considerou como regularizado um débito que se encontra
garantido, parcelado (beneficio fiscal) ou suspenso por decisdo judicial. A exemplo, cita
que, na cidade de Sao Paulo, o incremento na regularizacdo dos devedores considerados
irrecuperaveis passou de 2,92% do estoque total (R$ 143 mi), para 22% (R$ 1,285 bi),
sendo uma comprovacao sobre sua hipotese, de que uma cobranga orientada por dados e
estratégias ¢ altamente relevante na regularizagdo do estoque em cobranca da PGFN
(Costa, 2020).

O autor (Costa, 2020) ainda nota que, durante o experimento, ndo havia
instrumento de negociagdo apto para solucionar a crise enfrentada por alguns devedores

nas reunides de conformidade. E que apesar da regularizagcdo ter dobrado no periodo
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(2019), o impulso definitivo s6 ocorreu com o alinhamento da estratégia a implementagao
da ferramenta da transacdo (2.3.2.5), quando o indice atinge 31% de regularizacdo em
relag@o ao estoque total na cidade de Sao Paulo (RS 1,9 bi), através da Medida Provisoria
n°® 899/19, convertida na Lei n°® 13.988/20. Assim, revela que a participacao da tecnologia
se revela fundamental, automatizando processos de coleta de informagdes sobre bens,
centralizando dados em um unico ambiente de business intelligence, com a produgdo e
cruzamento em massa de dados dos contribuintes (2.3.2.2), propiciaram a elaboracdo de
estratégia customizada de cobranga para cada tipo de devedor, o que aumentou a
racionalidade e a efetividade da cobranga, principalmente em um ambiente de pouca
conformidade fiscal (Costa, 2020).

Portanto, considerar a inclusdo de uma metodologia de cobranga, que utilize a
tecnologia de facil acesso ao municipio (data warehouse e business intelligence), para a
aplicagdo estratégica de monitoramento de dados e elaboracio de cobrangas customizadas
por rating — aqui incluidos os grandes devedores, ndo somente representa o
cumprimento do principio da eficiéncia administrativa, mas também representa um ganho
de arrecadagdo para o financiamento de politicas publicas. Porém, estas estratégias, por
trabalharem de forma correlacionada e complementar, exigem sua atuacdo conjunta e
coordenada, com a aplicacdo das metodologias demonstradas anteriormente. E que se
apliquem de forma eficaz aos devedores em que elas se mostrem eficazes, abandonando
o viés da ineficiéncia e universalizagdo da cobranga, e passando a atuar de forma
planejada na recuperagdo do estoque de divida ativa, por meio de um plano de agao

concreto e baseado em evidéncias, como se pretende com o produto desta pesquisa.

2.3.2.4 Transagdo tributaria e Camaras de Concilia¢do Tributaria

Como observado no item anterior (2.3.2.3), a transagao tributdria tem exercido
importante papel na solugdo do contencioso tributario na esfera federal, em especial
quando aplicada aos débitos considerados irrecuperaveis. Isto porque, tem se mostrado
como meio de combater a inadimpléncia entre a camada de devedores antes considerada
inalcangéavel, tanto para o método tradicional de judicializacdo, quanto por outras
estratégias administrativas. Com o advento das concessdes mutuas, tanto do poder
publico, quanto do particular, abriu-se caminho para o encerramento de demandas de
dificil solugdo, desafogando as agdes judiciais com o maior potencial de longa duragao.

Porém, para sua concretizacdo eficaz, antes se faz necessdria a tomada de acdo da
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Administragdo, em conhecer a monitorar seu estoque de divida ativa, classificando os
devedores aptos a aplicagdo desta metodologia, possibilitando sua aplicagdo segura e sem
riscos de renuncia de créditos.
Como conceito, a transacao se trata de uma das modalidades de exclusdo do
crédito tributario previstas no CTN em seu art. 156, III (Brasil, 1966), situagdo em que o
débito se encontra satisfeito perante o ente publico. Por conseguinte, em seu art. 171, o
Cddigo concede a defini¢do juridica do termo, nos seguintes moldes:
Art. 171. A lei pode facultar, nas condi¢des que estabeleca, aos sujeitos ativo e
passivo da obrigacdo tributdria celebrar transacdo que, mediante concessdes
mutuas, importe em determinacao de litigio e conseqiiente extin¢do de crédito
tributario.

Paragrafo tinico. A lei indicard a autoridade competente para autorizar a
transagéio em cada caso.

Dessa, forma, concretizar uma transagao consiste no acordo firmado entre o
sujeito ativo (ente federativo ou 6rgao publico), perante o sujeito passivo (particular), em
que ambos concedam parte de seus interesses, com o objetivo comum de firmar a extingdo
do crédito tributario e o encerramento do litigio. Porém, apesar de sua previsdo legal,
ainda residem discussdes doutrinarias sobre a aplicagdo deste instituto, com a hipdtese de
colisdo entre diferentes principios juridicos. Por um lado, existe o temor latente de que a
transacdo tributaria implicaria necessariamente na renuncia de receita, de forma a se
vedar, em respeito & LRF, e ao principio administrativo da [Indisponibilidade e
Supremacia do Interesse Publico, a sua aplicag@o. Por outro, entende-se a transagdo como
meio de racionalidade e proporcionalidade do Poder Publico, em busca da concretizagdao
do principio da eficiéncia (Gongalves, 2024).

Embora ndo consista no objeto deste estudo a analise da controvérsia juridica
acerca deste instituto, mas sim em sua materializagdo na administracdo publica, se faz
importante destacar a harmonia do método com a legislagdao nacional. Nesse sentido,
prevalece o entendimento de que a transacdo, em razao dos principios da eficiéncia,
razoabilidade e proporcionalidade, e também da legalidade, possui respaldo normativo
satisfatorio para sua aplicagdo. Nao prevalecendo a antiga ideia da renuncia ao interesse
publico, uma vez que: autorizado por lei (art. 171 do CTN) e editada a respectiva norma
municipal, se atenderia o requisito de legalidade; quanto ao interesse publico, na préatica,
a transagao pode ser mais benéfica aos interesses sociais do que a perpetuagao de conflitos
tributérios, pois a solugdo oferece alternativa mais rdpida e menos onerosa em relagdo a

judicializagdo; quanto a eficiéncia, a transag@o propicia uma alternativa viavel aos baixos
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indices apresentados pelas execugdes fiscais, assim como oportunidade menos onerosa e
demandante da estrutura publica; em relagdo a razoabilidade, a transa¢do oportuniza o
equilibrio proporcional entre direitos e deveres de ambas as partes, em busca de solugdes
justas e equanimes entre o interesse do Estado e do particular, devendo a
discricionariedade iminente as transagoes, se ater aos limites legais de justica em busca
do interesse publico (Gongalves, 2024; Pereira, 2024).

Quanto a alegagdo da incidéncia de renuncia fiscal, aplicada as transagdes, as
pesquisas sobre o método sdo unissonas em expor que a transacdo nao se trata de
verdadeira rentincia, mas sim de forma de solucao de litigios. Que, em ultima instancia,
preserva os interesses da coletividade ao permitir a recuperagdo de créditos tributarios de
dificil ou impossivel recuperagdo sem a alternativa consensual (Gongalves, 2024). Ainda,
devido a suas condi¢des legais, em relagdo aos limites e critérios de adesdo, a transacao
mantém a regularidade em relagdo a perda injustificada de recursos. Tratando-se de
relacdo consensual criteriosa e fundamentada, que leva em consideracdo a capacidade
contributiva, a viabilidade economica da negociagao e a preservagao do interesse publico
(Pereira, 2024).

Outro aspecto levantado acerca das transagdes, ¢ sua semelhanga a beneficios
fiscais concedidos por meio de parcelamentos extraordinario como os chamados
“REFIS”. Uma vez que ambos se utilizam de descontos em multas e juros, modifica¢do
de prazos de pagamento, buscam solucionar o litigio tributario em busca da eficiéncia na
arrecadacdo e sdo formalizados por meio de contrato entre o ente publico e o particular.
Entretanto, cumpre destacar que se trata de institutos diferentes. Enquanto o primeiro ¢
causa de suspensdo da exigibilidade do débito, enquanto corretamente adimplido o
parcelamento, o segundo, causa de sua extingdo (Brasil, 1966, arts. 151 e 156.

O REFIS, programa de regularizacdo fiscal, se destaca pelos descontos
expressivos em relacdo aos débitos originais (multas e juros), com a possibilidade de
parcelamentos a longo prazo e juros baixos aos contribuintes (Gongalves, 2024; Chagas,
2022). Por outro lado, as transagdes possibilitam a negocia¢do individualizada, assim
como a compensagao de créditos, ndo contemplado pelo REFIS, e menores indices de
exclusdo e maior facilidade de pagamento (Gongalves, 2024), o que consequentemente a
torna menos litigiosa que os beneficios fiscais.

Iniciando o debate sobre sua implementagdo, ¢ importante fazer destaque ao
texto do art. 171 do CTN, que em consagracdo ao principio da legalidade, exige a

necessidade da formalizagao de lei que faculte a utilizagdo transa¢@o no municipio. Dessa
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forma, a preparacao de um arcabouco legal se faz como requisito para a utilizacao desta
abordagem. Assim, integrariam a normativa do municipio: a elaboragdo de legislagdo que
habilite a PROGE a efetuar a transagdo e concedendo seus limites legais; assim como a
edicao de decreto, que regulamente a operacao das transagdes no trabalho interno; editais,
que possibilitem a adesdo de contribuintes ao programa de negociagdes; € minuta de
contratos a serem realizados. Consistindo estes nos primeiros passos para a adogdo do
procedimento. Assim, estudar a legislacdo pertinente ao assunto em outros entes
federativos, ja consolidados no uso da transacdo, ¢ passo pertinente a adocdo do
procedimento.

Nesse sentido, a legislacdo federal autorizadora que impde as condi¢des de
pactuagdo das transagdes ¢ a Lei n° 13.988/2020, que dispde sobre a transacdo nas
hipdteses que especifica. Segundo seu art. 1°, §4°, sua aplicacdo se da aos créditos
tributarios ou ndo tributarios, inscritos em divida ativa ou ndo, celebrados
discricionariamente pela Unido, sempre que atender ao interesse publico. Aplicando-se
os principios da isonomia, da capacidade contributiva, da transparéncia, da moralidade,
da razoavel duragao dos processos, da eficiéncia e da publicidade (Brasil, 2002, art. 1°).

A norma prevé em seu contetido, de forma sumadria, o seguinte contetido:

Tabela 4 — Critérios da Lei de Transagdes Tributarias.
Lei n°® 13.988/20 - Estrutura

Condig¢des

Gerais (art. 3°) e Nio utilizar a transa¢io de forma abusiva;

e  Naio realizar ocultacdo de bens;

e Nao alienar/onerar bens sem a comunicagdo do ente publico;
e Desisténcia de impugnagdo/recursos administrativos;

e Renunciar a futuras alegagdes de direito sobre o débito transigente.

Rescisdo da e  Descumprimento das condigdes do compromisso assumido;

transagdo (art. 4°) e  Constatagdo de esvaziamento patrimonial;

e Decretagdo de faléncia ou extingao, por liquidagao, da pessoa juridica;

e Comprovagao de prevarica¢do, concussdo ou corrupgao passiva na sua
formacao;

e Ocorréncia de dolo, fraude, simulagao ou erro quanto a pessoa ou objeto
do conflito;

e Inobservancia das disposi¢des da Lei n® 13.988/2020.

Vedagdes (art. 5°) e Redug¢do de multas de natureza penal;
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e Conceda descontos relativos ao Simples Nacional, enquanto ndo editada
Lei Complementar autorizativa, ou FGTS, enquanto néo autorizado pelo
seu Conselho Curador;

® Quando envolva devedor contumaz, conforme lei especifica;

e  Cumulacio de redugdes com as oferecidas pelo edital de transacdo;

Modalidades

Proposta individual
ou adesdo em divida
ativa da Unido, suas
Autarquias e

Fundagoes (Cap. 1)

e Proposicdo:

o Através da PGFN, Procuradoria-Geral Federal ou
Procuradoria-Geral do Banco Central, de forma individual ou
por adesio;

o Através de iniciativa do devedor, ou pela Procuradoria-Geral
da Unido.

o Através da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, de
forma individual ou por adesdo, ou por iniciativa do devedor;

Beneficios:

o Concessao de descontos em multas, juros e encargos legais para
créditos considerados irrecuperaveis ou de dificil recuperagio;

o Oferecimento de prazos ¢ formas de pagamento especial;

o Oferecimento, substituicdo ou a alienacdo de garantias e
constrigdes;

o Utiliza¢do de créditos de prejuizo fiscal e outros, até o limite
de 70% do saldo remanescente apds a incidéncia dos descontos;

o Uso de precatorios ou direito creditério com sentenga

transitada em julgado para amortizacdo da divida.

Vedagdes:
o Redugdo do montante principal do crédito;
o Redugéo superior a 65% do valor total dos créditos;
o Prazo de quitagdo superior a 120 meses;

o Transa¢do de créditos ndo inscritos em divida ativa.

Adesao em
contencioso
tributario judicial ou
administrativo

(Cap. I1I)

e  Proposicdo:

o Através de proposta do Ministro da Economia,
preferencialmente sobre a coletividade de contribuintes;
divulgada para a adesdo na imprensa oficial e internet,
mediante edital que especifique seus termos (art. 17).

Beneficios:

o Redugdes e concessdes limitadas ao desconto de 50% do
crédito, com prazo maximo de 84 meses para quitagio;

o Em se tratando de pessoa natural, microempresa ou empresa de
pequeno porte, a redugdo maxima sera de até 70%, com prazo

de até 145 meses.
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Vedagoes:

o

Celebragdo de nova transagdo relativa ao mesmo crédito
tributario;

Quando contraria a jurisprudéncia;

Quando a transacdo resulte, direta ou indiretamente, em regime

diferenciado de tributagao.

Adesdo contenciosa
de pequeno valor

(Cap. 1V)

Condigdes de adesao:

o Para débitos de até 60 salarios-minimos, considerados de
pequeno valor;

o Contribuinte com débitos contenciosos de sujeito passivo
pessoa natural, microempresa ou empresa de pequeno porte.

Beneficios:

o Redugdes e concessdes limitadas ao desconto de 50% do
crédito, com prazo maximo de 60 meses para quitagdo;

o Oferecimento, substituigdo ou alienacdo de garantias e de
constrigoes;

o Em se tratando de pessoa natural, microempresa ou empresa de
pequeno porte, a redu¢do maxima serd de até 70%, com prazo
de até 145 meses.

Vedagoes:

o Celebragdo de nova transa¢do relativa ao mesmo crédito
tributario;

o Quando contraria a jurisprudéncia;

o Quando a transagdo resulte, direta ou indiretamente, em regime

diferenciado de tributagdo.

Fonte: Brasil, 2020.

Em suma, a norma oferece incentivos a quitacao de débitos a contribuintes com

débitos considerados irrecuperaveis e/ou de baixo valor, através da concessdo de

descontos aos valores de juros e multas, ou até ao valor do proprio crédito, em se tratando

de débitos de baixo valor. As proposicdes dependem da proposta do contribuinte ou de

adesdo as condi¢des estabelecidas em edital, mediante a rentincia ao litigio, boa-fé,

manutencdo da integridade patrimonial e cumprimento das condigdes estabelecidas em

edital. Sua manutenc¢ao depende do cumprimento fiel as condi¢des estabelecidas e, uma

vez cumprido o contrato firmado, da-se causa a extin¢cdo do débito tributario ou ndo

tributario.

Outras normas também preveem o instituto da transacdo, a nivel estadual e

municipal. Como no Estado de Sao Paulo, com a Lei n°® 17.293/2020, regulamentada pelo
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Resolu¢ao PGE n° 27/2020, que mantém linha semelhante a da Unido, porém sem a
permissao para concessdo de créditos; a Lei n® 6.763/75, do Estado de Minas Gerais, que
disciplina a transac¢ao de débitos em execucao fiscal; a Lei n® 10.869/2018, do Espirito
Santo, que permite a transag¢ao de débitos em fase administrativa ou judicial, permitida a
compensagao de créditos relativos ao ICMS, porém, com data limite para a adesao (Grillo,
2023); por fim, destaquemos o Municipio de Curitiba/PR, através da Lei Complementar
n°® 141/2008, regulamentada pelo Decreto n° 2.305/2023, que permite a transagdo por
iniciativa do contribuinte ou por meio de camaras de prevencao e resolugao administrativa
de conflitos, com a finalidade de analisar e formular propostas para a solucao de litigios
(Curitiba, 2008).

A lei curitibana ainda prevé a possibilidade de parcelamento em até 120
prestagdes mensais e a concessao de descontos de até 100% nos juros de mora e na multa
moratoria, de acordo com o grau de recuperabilidade e condi¢cdes de adesdo, com
condigdes especiais a débitos de baixo valor, considerados os abaixo de R$ 10.000,00. O
Decreto ainda estabelece os parametros de recuperabilidade para a mensura¢ao do grau

de recuperabilidade dos créditos inscritos em divida ativa:

Art. 15. A Procuradoria Fiscal do Municipio de Curitiba observara os seguintes
parametros, isolada ou cumulativamente, para a mensuragdo do grau de
recuperabilidade dos créditos inscritos em divida ativa:

I - o tempo em cobranga;

II - a existéncia, suficiéncia e liquidez das garantias associadas aos débitos;
III - o historico de parcelamento dos débitos;

IV - a perspectiva de éxito das estratégias administrativas e judiciais;

V - o custo da cobranga administrativa e judicial,

VI - o tempo de suspensdo de exigibilidade por decisdo judicial; e

VII - a situagdo econdmica e a capacidade de pagamento do sujeito passivo;
VIII - outros parametros que indiquem a inviabilidade de recuperagdo do
crédito.

Art. 16. Para fins de extingdo de débitos inscritos em divida ativa e da
respectiva execucdo fiscal poderdo ser considerados irrecuperaveis os créditos:
I - inscritos em divida ativa ha mais de 15 (quinze) anos;

II - de titularidade de devedores falidos em que a faléncia ja tenha sentenca de
extingdo por falta de ativos para saldar todo o passivo;

IIT - de titularidade de devedores pessoa juridica cuja situagdo cadastral no
CNPIJ seja:

a) baixado por inaptiddo;

b) baixado por inexisténcia de fato;

¢) baixado por omissdo contumaz;

d) baixado por encerramento da faléncia;

e) baixado pelo encerramento da liquida¢ao judicial;

f) baixado pelo encerramento da liquidagao;

g) inapto por localizacdo desconhecida;

h) inapto por inexisténcia de fato;

1) inapto omisso e nao localizagdo;

j) inapto por omissao contumaz;

k) inapto por omissdo de declaragdes; ou
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1) suspenso por inexisténcia de fato;

IV - de titularidade de devedores pessoa fisica com indicativo de 6bito;

V - em processo de execugdo fiscal que estiverem arquivados com fundamento
no art. 40 da Lei de Execugéo Fiscal, ha mais de 3 (trés) anos;

VI - nos quais ndo seja possivel identificar o sujeito passivo;

VII - cujo cadastro ndo contenha o CPF do devedor;

VIII - de ISS fixo que, apods cinco anos do ajuizamento, ainda ndo tenha
ocorrido a citagdo do Executado;

IX - que se enquadrem no Tema Repetitivo 566 do Superior Tribunal de Justiga.
§ 1° As situagdes descritas nos incisos II, III e IV do caput deste artigo devem
constar, respectivamente, nas bases do CNPJ e do CPF perante a Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil.

§ 2° A Procuradoria-Geral do Municipio podera enquadrar como irrecuperavel
outros créditos, além daqueles previstos no caput, quando observados os
parametros do art. 15 se conclua pela inviabilidade da cobranga.

Dessa forma, como condicdo de adesdo as transacdes de débitos inscritos em
divida ativa, refor¢a-se a necessidade do estabelecimento de pardmetros de classificagdo
de contribuintes, conforme item 2.3.2.3. Uma vez que o método visa, especialmente, a
recuperagao de débitos considerados irrecuperaveis, de forma que se faz imprescindivel
a capacidade do municipio de poder classificar e identificar os créditos que se inserem na
categoria.

Ja quanto a eficiéncia demonstrada pela utiliza¢do das transagdes, anualmente a
PGFN tem exibido seus resultados por meio do documento publico PGFN em Numeros,
no qual atualmente se encontra em sua edi¢do 2025 (PGFN, 2025). Através do historico
apresentado, tem-se visto uma participacdo crescente das transacdes em relacdo aos

numeros totais de recuperacao de créditos da Unido, conforme ilustracao:
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Divida Ativa da Uniao*
Evolugao da recuperagao

R$ 59,9
bilhces

R$ 48,3
bilhdes
R$ 39,1
bilhdes
R$ 31,7

bilhces
RS
6,4 bi

2020 2021 2022 2023 2024
* Exceto FGTS

Valores referentes a transacao tributaria

Figura 3 — Divida Ativa da Unido.
Fonte: PGFN, 2025.

A estratégia busca alinhar-se aos pilares da PGFN de redugao da litigiosidade na
resolugdo de conflitos, por meio do estimulo a autocomposi¢do e solucdes conciliatorias.
Segundo o relatério, atualmente a medida € a mais eficaz e efetiva em termo de nimero
de acordos para a Unido (PGFN, 2025). O que representa, no ano de 2024, 56% da
arrecadagdo na esfera federal. Isto porque, através da gradual implementacao da medida,
tem sido possivel & Unido regularizar grande parte de seu estoque de divida ativa
remanescente de anos anteriores, chegando ao recorde de arrecadacdo por meio das
transacdes de R$ 34,1 bi em 2024.

Segundo relatorio do Nucleo de Direito Tributario da Fundagao Gettlio Vargas,
hoje, 18 de 25 dos Estados da Federacgao ja possuem leis genéricas acerca da transacao,
com 13 deles ja tendo implementado a transacdo tributaria como um método de
arrecadagdo através de lei especifica (Miiller, 2025). Apesar da riqueza de dados
apresentadas pela Unido, os dados estaduais sdao de dificil levantamento. Isso porque,
apesar de estudos apresentarem com visdo otimista o uso das transagdes, o levantamento
dos niimeros se encontra diluido em suas estatisticas de pagamentos, parcelamentos e
beneficios fiscais, sem segmentacdo propria as transagdes. O mesmo caso ocorre com 0s

municipios que se utilizam da medida.
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Ja no municipio de Maringd, atualmente ndo possui legislacao especifica ou
genérica acerca das transagdes tributarias. Encontrando dificuldades de regularizacdo de
seu estoque de divida ativa, principalmente em relagdo a devedores considerados,
conforme métricas comuns, como irrecuperaveis. Dessa forma, o estoque de divida ativa
tem apresentado crescimento nos ultimos anos, resultado do acimulo deste tipo de
devedores, que tem se mantido irrecuperaveis, enquanto novas inscrigdes ainda superam
o valor dos pagamentos. De forma que, por decorréncia logica, ¢ possivel concluir que
seria mais benéfico ao municipio encontrar métodos de resolugao dos débitos de dificil
recuperagdo ou irrecuperaveis, que insistir nos métodos até entdo mostrados ineficazes,
dispendendo de recursos e tempo, muitas vezes sem resultado. Ambiente em que,
justamente, as transagdes tém se mostrado como método principal de solucdo, ainda que
impliquem em pequenas concessdes a0 municipio, mas que, em questdo de beneficios,
em muito seriam superadas pelo potencial de arrecadagdo em seu estoque (R$ 2,4 bi, em
2024).

Neste sentido, as camaras de conciliacdo ¢ mediacdo, em matéria de conflito
tributario, tém se demonstrado como ferramenta auxiliadora na autocomposi¢ao entre os
entes publicos e contribuintes. Oliveira (2022) destaca as recomendagdes feitas pelo
Judiciario acerca da redugdo da litigiosidade na esfera tributaria, como a Recomendagio
n°® 120/2021 do CNJ, que indica o tratamento adequado aos conflitos, buscando, sempre
que possivel a via da autocomposi¢do, como: a negociacao, a conciliagdo, a mediagdo e
a transacao tributaria. Aliada a essas vias, o CNJ recomenda veiculos de incentivo, como
o oferecimento de condi¢des para realizagdo da autocomposicao, a ampla divulgagdo de
editais com as espécies possiveis de acordos, a otimiza¢do de fluxos e rotinas entre os
entes publicos, entre outros. Da mesma forma, a Resolucao n®471/2022, também do CNJ,
abre caminho para uma politica judicidria que visa a qualidade na prestacdo dos servigos
e a pacificacdo social, com transparéncia ativa e prioriza¢ao de solugdes consensuais em
disputas tributarias etc. Por fim, a Resolu¢do também institui a Semana Nacional da
Autocomposic¢do Tributéria, também voltada ao incentivo a solucdo pacifica de conflitos.
Fatores que demonstram, ndo somente o papel das camaras de conciliagdo e mediagdo
como veiculos de viabilizagdo das transagdes e meio autocompositivos, mas também a
tendéncia crescente do Poder Judicidrio em reduzir a forte litigiosidade presente na esfera
tributaria, grande fator de abarrotamento dos trabalhos judiciais, e substitui-la pelos

métodos de autocomposicao.
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Dessa forma, discutida a legalidade da utilizagdo da transacdo como meio de
arrecadacdo de créditos irrecuperaveis e a controvérsia juridica acerca do tema, assim
como analisada a legislacdo federal e de outros entes acerca de sua utilizacdo, e,
demonstrados dados acerca de sua utilizagdo, ¢ possivel dizer que a transagdo tem se
demonstrado como fator principal na recuperacdo de débitos que até entdo apenas
esperavam o decurso de tempo para sua prescricdo. Também foi discutido brevemente
acerca do papel das camaras de conciliagao, como veiculo de incentivo a autocomposi¢ao
e redugdo da litigiosidade tributéria. Portanto, viabilizar sua implementagao no Municipio
de Maringd/PR, por meio de um plano de acdo, permite explorar um campo ainda
inexplorado na gestdo de divida ativa no municipio: a redugao do estoque de divida ativa
por meio da negociagdo de débitos irrecuperaveis. Assim, no proximo item, discutir-se-a
mais um dos métodos consensuais amplamente aplicados a nivel nacional, os

parcelamentos e beneficios fiscais.

2.3.2.5 Parcelamentos e beneficios fiscais

O parcelamento, a muitos anos, tem atuado como uma das formas mais utilizadas
pelo poder publico no tratamento de contribuintes inadimplentes. Sua utilizacdo, pela
simplicidade e alta adesdo, ¢ utilizada tanto pelos entes federativos mais avangados na
modernizacao de suas politicas, quanto nos que apresentam a mais simples legislagdo na
seara fiscal e tributaria. Porém, apesar de sua importincia ao Poder Publico, o uso
reiterado de programas de parcelamento, principalmente quando associado a altos
beneficios fiscais, tem sido alvo de criticas académicas de sua utilizagdo. Por isso, o
debate acerca de sua ideal utilizagdo tem sido alvo de estudos, que apresentam posicoes
inovadoras nesta velha metodologia.

Estes que costumam ser divididos em dois tipos: os parcelamentos
convencionais, operados de forma permanente pelos entes federativos, e que nao
costumam conceder nenhum tipo de beneficio aos contribuintes, exceto pela extensdao do
pagamento em prestacdes sucessivas; € os parcelamentos especiais, criados por leis
especificas, com prazo determinado para a adesdo, que impde condig¢des para adesdo, mas
que concede beneficios para regularizagdo do crédito constituido, como reducdo de
multas moratdrias, juros ou até reducdes na atualizagdo monetaria (Chagas, 2022).

Além disso, os parcelamentos possuem natureza juridica de contrato, firmado

entre o ente publico e o particular, e sdo causa de suspensdo na exigibilidade do débito
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tributario (Brasil, 1966, art. 151, VI), ou nao tributario, conforme a legislacao local. Esta
que pode definir, desde mddicos parcelamentos, de poucas parcelas, quanto por vezes de
inimeras prestacdes sucessivas, chegando a casos de 120 meses ou mais (Chagas, 2022).
Nas quais, pagas sucessivamente ¢ sem atrasos significativos, ddo causa a extin¢ao do
crédito tributario (Brasil, 1966, art. 156, I), enquanto sua rescisdo por falta de pagamento
ou atrasos dao fim a sua causa de suspensdo, dando continuidade a utilizacdo de métodos
administrativos de cobranga, como os protestos, ou judiciais, através das execucdes
fiscais.

No caso da Unido, os parcelamentos ainda representam a causa majoritaria de
arrecadacdo de débitos inscritos em divida ativa, afrente de qualquer outra metodologia
de cobranga utilizada pelo ente federal. Isso porque o método ¢ tradicional e utilizado
através de simples adesdo, facilitando sua utilizacdo e administragao, principalmente
quando sua pratica ¢ associada a outros métodos, como a transagdo e as camaras de

conciliagdo, conforme informac¢ao do relatorio “PGFN em ntimeros 2025

Recuperagao da Divida Ativa da Uniao e do FGTS
Ref. 12/2024 Total: RS 61,3 bilhdes

G Por estratégia de cobranca

ESTRATEGIA DE COBRANGA RECUPERAGAO TOTAL (bilhdes) %
@ Parcelamento RS 312 5379
e Corresponsavel R$ 3,9 6,66
® Protesto RS 6,1 10,48

CADIN/CND R$ 19 3,28
@ Execucao Forcada R$ 5,3 920
@ FGTS/CS R$15 2,26

Divida Previdenciaria R$ 8,3 14,29

Figura 4 - Recuperacdo da Divida Ativa da Unido e do FGTS.
Fonte: PGFN, 2025.

Conforme a Figura 4, € possivel observar a representatividade dos parcelamentos
na arrecadagdo da Unido, alcancando o patamar, em 2024, de 53,79% de toda a
recuperacdo de créditos inscritos em divida ativa, equivalentes a R$ 31,2 bi aos cofres da
federacdo. Porém, devido a recorrente utilizagdo de métodos de beneficios fiscais, a
pratica tem levantado dividas acerca das consequéncias de sua utilizacdo recorrentes
pelos entes publicos. Pois, apesar de seu papel de destaque, a operagdo dos parcelamentos

especiais também pode representar riscos a gestdo da divida ativa, considerando,
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principalmente, os altos descontos aplicados e os juros de financiamento baixissimos para
a renegociacao das dividas.

Entre os questionamentos levantados, estdo a possibilidade de tais programa, ao
contrario de incentivarem o contribuinte ao adimplemento, pelo contrario, estimularem o
comportamento de inadimpléncia. Inclusive, privilegiando a espera pela abertura de
novos programas e alimentando um comportamento negativo no devedor, de
recorrentemente aderir aos parcelamentos especiais em prejuizo ao pagamento
tempestivo. Uma vez que, esperar por um programa deste tipo, pode representar ganho
financeiro significativo, em oposi¢ao a quitacao regular do débito, ao se considerar as
taxas baixissimas operadas por programas como o REFIS. Fatores esses que
desincentivam o pagador voluntario, uma vez que os pagamentos tempestivos tém tido
beneficios cada vez mais modicos, enquanto o “mal pagador” encontra, de tempos em
tempos, beneficios fiscais que reforcam seu comportamento. De forma que o Poder
Publico, apesar da tentativa de regularizar seu estoque de devedores, indiretamente, acaba
por fomentar um verdadeiro “efeito expectativa” entre os contribuintes (Chagas, 2022;
Faber; Silva, 2016).

Levanta-se a tese, inclusive, do uso proposital dos programas de refinanciamento
como meio lucrativo, principalmente pelas grandes empresas, que livres de adimplir seus
tributos € com vantagens para regularizagdo, tem utilizado os parcelamentos como
estratégia de mercado (Chagas, 2022). Faber e Silva (2016), citam em seu estudo
“Parcelamentos Tributarios — Analise De Comportamento E Impacto”, o fato de que
empresas devedoras, ao optar pelos parcelamentos especiais da Unido, acabaram por
obter maior margem de lucro do que as ndo optantes, devido a menor utilizacao de capital
de giro. Demonstrando ainda a tendéncia destas empresas pela reincidéncia, uma vez que
70% das optantes pelo parcelamento em 2009, também optaram pelos parcelamentos
especiais em 2013, a despeito do acordo anteriormente firmado.

Ainda sobre os beneficios fiscais da Unido em 2013, Chagas (2022) aponta que
neste ano, R$ 4,7 bilhdes de créditos foram pagos a vista por instituicdes financeiras e
seguradoras, indicando um forte indicio de que a inadimpléncia ndo se trata da falta de
condi¢do econdmica para pagamento, mas sim de estratégia tributaria que ja vislumbra
um novo programa de parcelamento. Rodrigues (2020), também reforca este
entendimento, ao indicar que a arrecadacdo por meio de grandes programas de
parcelamento, tem beneficiado principalmente os contribuintes com grande capacidade

contributiva, que espontaneamente deixam de adimplir com suas obrigagdes e aguardam,
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periodicamente, por novas oportunidades de pagamentos em condigdes especiais. Dessa
forma, considerando as condi¢des de parcelamento (de até 120 meses, com redugdo de
juras em 80%, 100% dos encargos legais, 40% dos juros de mora e com o pagamento de
aproximadamente 0,6% ao més de juros) no impacto do capital de giro destas empresas,
os parcelamentos especiais representam valor muito abaixo dos juros de empréstimo
praticados pelo mercado.

Além disso, a preocupag¢do quanto aos valores renunciados, por beneficios
fiscais excessivos, tem sido causa de duvida entre alguns estudos académicos, como os
de Chagas (2022) e Rodrigues (2020). Isso porque, com os beneficios expressivos ¢ a
volumosa arrecadacdo gerada por estes programas de regularizagdo de débitos, somada a
alta adesdo de grandes devedores a estes programas, acende o alerta para a possibilidade
de uma grandiosa monta de recursos que foram deixados de lado para a operacdo dos
parcelamentos especiais. De forma que, se torna dificil demarcar a linha entre a rentincia
feita em prol do principio da eficiéncia, como ocorre com as transacdes tributarias
(2.3.2.4), ou de fato o dispéndio irresponsavel de recursos publicos pela Administracao
(Chagas, 2022).

Faber e Silva (2016), destacam que o chamado “efeito colateral”, causado por
programas de parcelamento especial. Este efeito diz respeito a consequéncia gerada apos
a ocorréncia destes programas, tanto no comportamento do contribuinte, quanto na
arrecadacdo gerada ao Poder Publico. Sua conclusdo, foi a de que, o balanco entre o
aumento arrecadatorio e a perda causada pelo estimulo ao inadimplemento, ¢ causa da
redugdo de 1,5% na arrecadacdo induzida média no bi€nio posterior ao parcelamento.
Estimando que R$ 18.6 bilhdes deixam de ser arrecadados por ano, de forma voluntaria,
pelas empresas que aderem aos parcelamentos especiais.

Ja& segundo Gomes (2018), esses parcelamentos mostraram baixo indice de
exclusoes e quitacao de dividas, enormes vantagens aos contribuintes, nimeros crescentes
de adesdes e auséncia de regras restritivas para os acordos. E como consequéncia, desde
o REFIS de 2000, operado na esfera da Unido, ja houve a renuncia fiscal na ordem de R$
176 bilhdes de créditos tributarios, equivalente a 60% da divida original. Isto porque, no
periodo de 2000 a 2018, foram abertos 40 programas de parcelamento especial, com as
condi¢des, que perpassam por parcelamento de até 240 meses, anistia de crimes, redugado
ou cancelamento de juros e multas, entre outros.

Outro fator de questionamento €, justamente, a quantia elevada de parcelas

mensais disponiveis nos programas de beneficio fiscal. Que, associados ao pagamento
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muito gradual e a tendéncia a recorrente adesao a novos parcelamentos especiais, por
vezes gera indices inexpressivos de arrecadacdo, apesar da tendéncia inicial de
arrecadagdo a curto prazo, proxima a data de adesdao (Chagas, 2022; Guimaraes, 2020).
Pratica que em direito comparado, ndo tem sido presente em paises referéncia, nem aos
padrdes internacionais da OECD, que tem concedido prazos menores para pagamento e
condi¢des menos vantajosas, reduzindo alguns dos riscos causados pela medida de

cobranga (Rodrigues, 2020).

2.3.2.6 Protesto de debitos e inscricdo em cadastro de devedores

Protesto, segundo a Lei n® 9.492/1997, ¢ um ato formal e solene, através do qual
se prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigagdo originada em titulos ou outros
documentos de divida, incluidas as certiddes de divida ativa dos entes federativos (Brasil,
1997, art. 1°). Cabendo privativamente ao Tabelido de Protesto de Titulo a protocolizagao,
intimagdo, acolhimento da devolucdo, recebimento do pagamento, do titulo e outros
documentos da divida, registrar o protesto ou acatando a desisténcia do credor, entre
outros (Brasil, 1997, art. 2°).

Os titulos a serem protestados podem ser recebidos por meio da central nacional
de servicos eletronicos compartilhados por tabelides de todo o pais, tendo seu registro
efetuado em até trés dias do protocolo, com a possibilidade de op¢do de proposta de
solucdo negocial prévia ao protesto (Brasil, 1997, art. 11-A). Proposta esta que, caso
exitosa, ndo acarreta custos ao Poder Publico, sendo o devedor incumbido ao pagamento
de custas e emolumentos do tabelionato. Caso ndo seja elaborada proposta pelo credor, o
tabelido expedird a intimagao ao devedor, podendo ser feita inclusive de forma eletronica
ou por edital, para pagamento do titulo registrado ou concessao de contraditdrio e ampla
defesa ao devedor. De forma que o cancelamento do protesto se dara somente por meio
de pagamento ou decisdo judicial, ou por desisténcia do credor (Brasil, 1997).

A vantagem do método se da no uso de um meio coercitivo, que publicamente
registra o0 ndo pagamento de uma divida, com o fim de compelir pessoa ou empresa ao
cumprimento da obriga¢dao inadimplida. O tabelionato que efetua o registro, também ¢
responsavel pela comunicagdo aos 6rgaos de prote¢do ao crédito, de forma que cadastros
de inadimplentes como Servico de Protecdo ao Crédito (SPC) e Serasa, também passardo
a registrar a inadimpléncia em seu banco de dados, apds o prazo de notificagdo e a
confirmacao do protesto. Assim, instituicdes financeiras, lojas e empresas em geral,
passam a ter acesso a informagdo, podendo haver a restri¢do de crédito em face do

80



contribuinte devedor. Em consequéncia, a limitagdo de acesso a empréstimos, negocios,
compra de veiculos etc., move o devedor em dire¢do ao credor, pretendendo quitar suas
dividas e desembaracar sua vida financeira.

Embora ja questionado como método legalmente valido, desde 2016, os
protestos tiveram sua constitucionalidade atestada através do STF, que julgou em sede de
ADI 5135/DF (Brasil, 2016), com relatoria do Min. Roberto Barroso, a sua aplicagdo em

relacdo aos débitos inscritos em divida ativa, conforme ementa:

Ementa: Direito tributario. Ac¢do direta de inconstitucionalidade. Lei n°
9.492/1997, art. 1°, paragrafo tinico. Inclusdo das certiddes de divida ativa no
rol de titulos sujeitos a protesto. Constitucionalidade. 1. O paragrafo unico do
art. 1° da Lei n°® 9.492/1997, inserido pela Lei n° 12.767/2012, que inclui as
Certidoes de Divida Ativa - CDA no rol dos titulos sujeitos a protesto, ¢
compativel com a Constituicdo Federal, tanto do ponto de vista formal quanto
material. [...] 3. Tampouco hé inconstitucionalidade material na inclusio das
CDAs no rol dos titulos sujeitos a protesto. Somente pode ser considerada
“sang¢do politica” vedada pelo STF (cf. Simulas n°® 70, 323 ¢ 547) a medida
coercitiva do recolhimento do crédito tributario que restrinja direitos
fundamentais dos contribuintes devedores de forma desproporcional e
irrazoavel, o que nao ocorre no caso do protesto de CDAs. 3.1. Em primeiro
lugar, nao ha efetiva restricio a direitos fundamentais dos contribuintes.
De um lado, inexiste afronta ao devido processo legal, uma vez que (i) o fato
de a execugdo fiscal ser o instrumento tipico para a cobranca judicial da Divida
Ativa ndo exclui mecanismos extrajudiciais, como o protesto de CDA, e (ii) o
protesto ndo impede o devedor de acessar o Poder Judicidrio para discutir a
validade do crédito. De outro lado, a publicidade que ¢ conferida ao débito
tributario pelo protesto ndo representa embarago a livre iniciativa e a liberdade
profissional, pois ndo compromete diretamente a organizacao e a conducao das
atividades societarias (diferentemente das hipoteses de interdicdo de
estabelecimento, apreensdo de mercadorias, etc). Eventual restri¢ao a linha de
crédito comercial da empresa seria, quando muito, uma decorréncia indireta do
instrumento, que, porém, ndo pode ser imputada ao Fisco, mas aos proprios
atores do mercado crediticio. 3.2. Em segundo lugar, o dispositivo legal
impugnado ndo viola o principio da proporcionalidade. A medida é adequada,
pois confere maior publicidade ao descumprimento das obrigacdes
tributarias e serve como importante mecanismo extrajudicial de
cobranca, que estimula a adimpléncia, incrementa a arrecadacio e
promove a justica fiscal. A medida é necessaria, pois permite alcancar os
fins pretendidos de modo menos gravoso para o contribuinte (ja que nio
envolve penhora, custas, honorarios, etc.) e mais eficiente para a
arrecadacio tributaria em relaciio ao executivo fiscal (que apresenta alto
custo, reduzido indice de recuperaciao dos créditos publicos e contribui
para o congestionamento do Poder Judiciario). A medida ¢ proporcional em
sentido estrito, uma vez que os eventuais custos do protesto de CDA
(limitagdes crediticias) sdo compensados largamente pelos seus beneficios, a
saber: (i) a maior eficiéncia e economicidade na recuperagdo dos créditos
tributarios, (ii) a garantia da livre concorréncia, evitando-se que agentes
possam extrair vantagens competitivas indevidas da sonegagdo de tributos, e
(iii) o alivio da sobrecarga de processos do Judiciario, em prol da razoavel
durag@o do processo. 4. Nada obstante considere o protesto das certiddes de
divida constitucional em abstrato, a Administragdo Tributaria devera se cercar
de algumas cautelas para evitar desvios e abusos no manejo do instrumento.
Primeiro, para garantir o respeito aos principios da impessoalidade e da

I3

isonomia, é recomendavel a edicido de ato infralegal que estabeleca
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parametros claros, objetivos e compativeis com a Constituicio para
identificar os créditos que serio protestados. Segundo, devera promover a
revisdo de eventuais atos de protesto que, a luz do caso concreto, gerem
situagdes de inconstitucionalidade (e.g., protesto de créditos cuja invalidade
tenha sido assentada em julgados de Cortes Superiores por meio das
sistematicas da repercussdo geral e de recursos repetitivos) ou de ilegalidade
(e.g., créditos prescritos, decaidos, em excesso, cobrados em duplicidade). [...]
[grifo nosso]

Dessa forma, a jurisprudéncia vigente corrobora a aplicagdo do método e ainda
o incentiva, também sendo citado na Resolugdo n°® 547/2024 do CNJ, como um dos
métodos demonstradamente eficazes em substituir as execugodes fiscais como método
primario na cobranca de débitos inscritos em divida ativa. Referenciando, como
embasamento técnico a afirmativa, a Nota Técnica n® 6/2023 (Brasil, 2023), do Nucleo
de Processos Estruturais e Complexos do STF (NUPEC), que analisa a eficiéncia e
eficacia do método em sua aplicacdo na Unido, Estados e Municipios, com o objetivo de
averiguar a viabilidade da recomendagdo geral dos protestos como meio condicional a
execucao de débitos de baixo valor. A intengdo € que, conforme exposto, as restricdes de
crédito estimulem o devedor a buscar a quitagdo, parcelamento ou aderéncia outros
métodos de regularizag@o junto aos entes publicos.

A Nota, ndo disponivel publicamente (obtida por meio de protocolo de acesso a
informacao), destaca os indices alcangados por diversos entes federativos na aplicagdo da
medida. A iniciar pela Unido, onde levantou-se o indice de recuperacdo dos protestos
extrajudiciais, no periodo de marco de 2013 a outubro de 2015, como de 19,2%,
consideravelmente maior que o alcancado pela via judicial, que transitava entre 1% e 2%
(Brasil, 2023, p. 1). Fator que contribuiu para a crescente significancia do método em
relacdo ao total de créditos recuperados do estoque, mesmo antes do Novo Modelo

implementado pela PGFN, conforme grafico elaborado por Chagas (2022):
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Arrecadagdo com protestos em cartério (RS) 1.723.054.659

O crescimento da arrecadagdo com a estratégia de "protesto”
ja ocorria a taxas altas antes mesmo do inicio do novo modelo

1
1
1
31.792.955 -
]

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Grifico 2 - Montante da arrecadacdo por meio de Protestos (em RS).
Fonte: Chagas, 2022.

Dessa forma, é possivel notar que os protestos em cartorio, apesar de iniciados
de forma modesta pela Unido, com o decorrer dos anos, principalmente através do Novo
Modelo da PGFN, passaram por crescente aumento em sua relevancia. Ou seja, ao invés
de permanecer inerte, caso nao fosse de fato efetiva, até o periodo de 2020 foi responsavel
por partir de R$ 31 mi, para R$ 1,7 bi em arrecadagdes. Tendo sido atualizado
gradativamente, por exemplo, com a implementacdo do Sistema de Protesto Unificado
Multicredor (PUMA) em 2018, a fim de automatizar e agilizar os protestos extrajudiciais,
unidos ao Sistema de Cobranca Administrativa (COBRA) e Sistema Integrado da Divida
Ativa (SIDA), responsaveis por customizar a metodologia de cobranga adequada a cada
devedor, procedendo ao registro da negativacdo, e a sua notificagdo, oferecendo
alternativas para regularizacdo (Souza Junior, 2020; Teixeira, 2019). Neste sentido,
quanto a efetividade do método no periodo recente, segundo os dados do PGFN em
Numeros 2025, atualmente 10,48% dos créditos recuperados pela Unido utilizam a
metodologia dos protestos extrajudiciais. Estes que representam R$ 6,1 bi aos cofres
publicos federais, dentro da arrecadagao total de R$ 61,3 bi (PGFN, 2025).

Por conseguinte, a Nota Técnica apresenta dados dos Estados do Rio Grande do
Sul, Mato Grosso e Acre. Com indices de recuperagdo ainda maiores que os da Unido,
transitando entre 30% e 38%. Comegando pelo Rio Grande do Sul, que entre abril de
2016 e maio de 2017, teve cerca de R$ 119 milhdes de dividas protestadas, nas quais 30%
ja foram quitadas ou parceladas até a data do estudo. J&4 em Mato Grosso, segundo dados
da propria Procuradoria-Geral do Estado do Mato Grosso, entre os anos de 2016 e 2021,
mais de R$ 27 milhdes em certiddes de divida ativa foram recebidas através dos protestos,

durante o prazo de notificacdo antes da lavratura do protesto, alcangando cerca de 90%
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de titulos recebidos em até 9 dias do envio aos cartérios. Por fim, os dados do Acre, em
2021, revelam que dentre as 4.834 CDAs protestadas neste ano, 655 foram quitadas ou
negociadas (R$ 40,5 milhdes), representando uma taxa de sucesso de 38% (Brasil, 2023).

Quanto aos municipios, foram analisadas as cidades de Gramado/RS e
Colatina/ES, ressaltando a eficiéncia, celeridade e economia deste método. Segundo
informacdes levantadas, em Gramado, no periodo de abril de 2014 a junho de 2016, foram
protestadas 7.770 CDAs, das quais 24,4% foram negociadas ou parceladas e 21,6% foram
quitadas, contribuindo ao ingresso de R$ 2.602.234,47 aos cofres publicos do municipio
(Castro; Benites, 2017). Enquanto em Colatina/ES, foi analisada a eficacia do protesto
extrajudicial durante o ano de 2019, que demonstraram um indice de regularizagcdo de
aproximadamente 16%, com especial destaque para os débitos de origem imobiliéria,
apresentando indice de recuperacdo de 25% (Brasil, 2023).

Assim, € possivel aferir que os protestos extrajudiciais se trata de medida
executavel tanto nas estruturas mais complexas da Administra¢cdo, como a Unido e
Estados, quanto nas mais simples, como municipios de porte médio-baixo. Apresentando
indicadores de eficiéncia positivos em relagao as execugdes fiscais, a0 mesmo tempo que
se trata de medida mais econdmica, célere e simples que o processo judicial. Para tanto,
em se tratando de medida ja regulamentada em lei federal, basta aos demais entes
federativos a promulgaciao de legislacdes e regulamentos que adaptem o método de
cobranga aos recursos e peculiaridades regionais ou locais.

Dessa forma, parte-se para o estudo acerca do cabimento de um plano de acdo
ao caso concreto maringaense, tendo percorrido os fundamentos da gestao de divida ativa,
o modelo tradicional de cobranga e os novos paradigmas de cobrancga. Nestes incluidos
os métodos de modernizacao cadastral, monitoramento de dados, classificacdo de
contribuintes, transacdo tributaria e ndcleos de grandes devedores, parcelamentos e
beneficios fiscais e, por fim, os protestos. E agora, com arcabouco juridico, estatistico e
técnico, se faz possivel analisar de que forma um plano estratégico pode contribuir a
alteracdo do paradigma de cobranca consolidados no municipio, modernizando suas
técnicas e abrindo margem para a arrecadacdo municipal eficiente de seu estoque de

divida ativa.

2.4 O planejamento estratégico na administraciao publica

Como tratado no capitulo 2.2.3, as recentes decisdes do STF e CNJ, cito o Tema
n°® 1.184 e a Resolugdo n° 547, impuseram significativos desafios a gestdo municipal. Isto
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porque, forcaram restricdes significativas aquela que até entdo se mantinha como o
principal meio de recuperagao de créditos municipais: a execugao fiscal. De forma que,
sem antecipacao a mudan¢a do método tradicionalmente utilizado, os municipios se viram
em face da solu¢do de uma nova demanda para a implementagdo de novas medidas
administrativas. Como ¢ sabido, os municipios brasileiros, em sua maioria, possuem
menor estrutura e planejamento que os Estados e a Unido, de forma que resistir as
mudangas que enfrentam, pode significar muito mais impacto a sua estabilidade interna
do que a outros entes federativos (Pfeiffer, 2000).

Em Maringa/PR, até a data da presente pesquisa, poucas foram a tentativas de
solucionar o problema apresentado. A primeira, baseada no Ato de Cooperagao Processual
n® 01/2024 (Maringé, 2024a), busca a contratacio de empresa privada para o
compartilhamento de cadastros, a inscri¢do em cadastro de inadimplentes, e a notificagao
dos contribuintes, em tramitacdo através do processo SEI! n® 01.03.00152186/2024.08
(Maringd, 2024b), ainda em fase inicial de elaborag@o de termo de referéncia. A segunda,
¢ o projeto de abertura de um novo parcelamento especial municipal (REFIS), ainda em
fase de estudo de impacto e de pareceres legais, mas que ja indica, segundo o seu projeto
inicial, presente no SEI n° 01.02.00050750/2025.35 (Maringa, 2025), carece das mesmas
falhas que seus predecessores, conforme tratado no item 2.3.2.5.

Ambeas as tentativas de solucdo, ainda em fase inicial, compartilham a mesma
caracteristica: ambas ndo estdo fundamentadas em dados empiricos nem inseridas em um
processo estruturado de planejamento publico. A contratagdo de empresa de protecao ao
crédito (Maringd, 2024b), primeiramente, ndo prevé de forma consistente o alcance das
informacdes cadastrais a serem contratadas, com base no estoque de divida ativa
municipal, nem sua efetiva frequéncia de atualizacdo, que permita dizer que tais
informagdes ndo simplesmente sobreponham os dados ja existentes no municipio. Ja
quanto as notificagdes que empregam, segundo a empresa em comunicagao interna com
0 municipio, utilizam como meio principal as mensagens de SMS, com uma taxa de
sucesso de mais de 60%. Porém, com seu indice baseado exclusivamente no recebimento
da mensagem em aparelho celular, sem posterior validagdo. J& quanto ao objetivo de
inscricdo em cadastro de inadimplentes, este por si s0, ndo foi avaliada em relacdo a
nenhum outro método, como os protestos extrajudiciais (potencialmente gratuitos ao
municipio), nem mesmo a dados de outros entes federativos. De forma que, a decisdo de

abertura do processo administrativo de contratagdo se deu exclusivamente através de
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decisdo individual de gestdo, sem o alicerce em fontes de dados confidveis em relagdo a
sua efetividade.

J& a respeito da solucdo buscada através de novo REFIS (Maringa, 2025), este
espelha em grande parte de sua formulagdo aquilo que foi praticado em sua maior edigao
anterior, o REFIS 2021. O que significa dizer que, novamente, a medida implicara em
uma série de renuncias de receita, principalmente quanto aos maiores devedores e/ou
empresas privadas. Estas que historicamente tem se valido da medida como estratégia
tributaria, visando reduzir seus gastos com a adimpléncia da tributagao e expandindo sua
receita corrente, como forma de obtengdo de vantagem competitiva. Sem contar com o
incentivo ao inadimplemento, conforme também ja tratado no item 2.3.2.5, ¢ a falta de
estratégias relacionadas a faixa de devedores aderentes a medida. Estas omissoes ¢ falta
de estudos mais elaborados demonstram um diagndstico 6bvio em relacdo ao novo
programa: o municipio objetiva somente a obtencao de receita a curto prazo, repetindo os
mesmos erros de programas anteriores, amplamente demonstrados pela literatura.

Contudo, a critica aos métodos atualmente adotados ndo implica o
reconhecimento de sua completa ineficiéncia, uma vez que tais medidas podem, em
determinados contextos, contribuir para a arrecadacao dos débitos inscritos em divida
ativa, além de evidenciarem iniciativa do Poder Publico na recuperagdo de créditos. O
que se observa, entretanto, a luz da literatura analisada, ¢ a auséncia de planejamento
sistematico por parte do municipio para o enfrentamento dos problemas relacionados a
cobranca desses créditos. Na falta de dados consolidados e de estudos técnicos que
subsidiem a tomada de decisdo, a conducao das politicas tende a ocorrer sem diretrizes
claramente definidas. Nesse cenario, a gestdo baseada em evidéncias e o planejamento
estratégico, amplamente recomendados nos estudos examinados, acabam por permanecer
a margem das solugdes recentemente implementadas.

Ademais, outro aspecto recorrente identificado na literatura refere-se a
orientagdo predominante das politicas de recuperagdo de créditos no ambito municipal.
Observa-se que, entre as medidas adotadas, destaca-se a preparagdo dos requisitos
necessarios a propositura de execugdes fiscais, na medida em que tanto os parcelamentos
quanto a inscri¢do de inadimplentes e as notificacdes administrativas figuram como
exigéncias formais para o ajuizamento de agdes executivas de baixo valor. Dessa forma,
as cobrancas administrativas tendem a assumir papel secundario, nao sendo priorizadas a

partir de critérios de eficiéncia arrecadatoria, mas sobretudo como etapa preliminar de um
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modelo de cobranca cuja efetividade ja se mostra limitada no enfrentamento da
inadimpléncia.

Neste passo, o planejamento atual tem enfrentado, também, um problema de
correta definicdo de finalidades. Uma vez que, ao invés de agirem como métodos de
arrecadagdo, novas medidas implementadas correm o risco de se tornarem meros meios
a propositura de agdes fiscais, de forma a ndo importar sua eficiéncia como finalidade
essencial, mas apenas a satisfacdo dos requisitos da Resolugdo n°® 547/2023 e do Ato de
Cooperagao Processual n® 01/2024. De forma que a estruturagdo de um novo
planejamento estratégico, sobretudo, deve priorizar como fundamento a eficiéncia
administrativa (Brasil, 1988, art. 37) e a maximizagao do potencial de arrecadacao (Brasil,
2000, art. 11), caso queira de fato buscar a solugdo dos novos vieses apresentados pelo
Judiciario.

Assim, a corre¢ao de rumos relacionada a eficiéncia de recuperacao de créditos
em divida ativa, primeiro, deve ser alinhada segundo a sua real finalidade: a eficiéncia
arrecadatéria. Segundo, com o fim de evitar que qualquer nova politica se perca nos
mesmos erros das anteriores, e permitir a flexibilidade de estratégias conforme sua melhor
aplicagdo, faz-se necessario a utilizagdo de ferramentas de planejamento estratégico no
desenvolvimento de suas solugdes. Para tanto, no préximo item, serdo definidos os

conceitos de planejamento estratégico, politicas publicas e gestdo baseada em evidéncias.

2.4.1 Planejamento estratégico aplicado a gestao fiscal municipal: a cultura da gestao
baseada em evidéncias

Para a construcao de um plano estratégico voltado a gestao fiscal municipal, ¢
fundamental, antes, delimitar os conceitos essenciais que o embasam. Buscando
estabelecer os critérios e principios-chave acerca do planejamento estratégico, politicas
publicas e gestao baseada em evidéncias. Mantendo firme a propositura de novas
estratégias em relagdo a seus objetivos € com rigor técnico, evitando a reproducao acritica
de politicas publicas que apresentem justamente os vicios e limitagdes que esta proposta
busca superar.

Nesse sentido, apesar da diversidade de autores, as obras escolhidas para
descrever os conceitos envolvidos em planejamento estratégico foram reduzidas, a fim de
manter o aspecto pratico da presente proposta e ndo fugir ao escopo de seu produto final.
Tendo sido selecionadas, primeiramente, pela profundidade dos temas abordados, e

segundo, por sua aceitagdo em meios a outras obras e estudos que abordam o tema de
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politicas publicas. Desta forma, baseia-se nos conceitos em Mintzberg (1994), com sua
obra The Rise and Fall of Strategic Planning, em razao de sua descri¢do aprofundada e
diversa sobre planejamentos estratégicos; e Pfeiffer (2000), com seu artigo Planejamento
estrategico municipal no Brasil: uma nova abordagem, pois propde a aplicagdo especifica
do planejamento a gestdo municipal, reunindo o pensamento dos mais diversos autores
em uma metodologia unificada.

Assim, segundo Mintzberg (1994, p. 29), “planejamento” pode ser definido
como o procedimento formalizado, com o fim de produzir resultados articulados, na
forma de um sistema integrado de decisdes. Esta formalizagdo, possui como elemento
principal a racionalizagdo, devendo ser, na maior extensdao possivel, objetivo, factual,
logico e realista ao estabelecer seus objetivos e como alcanga-los, especialmente quando
aplicado a elaboracdo de politicas publicas. Ainda, Mintzberg (1994) destaca a
caracteristica analitica do planejamento, em decompor diferentes estados e processos nas
partes em que se compde, que em passos sequenciais, tem o condao de produzir de forma
sintética uma integracdo de estratégias. Citando o exemplo de uma linha de montagem, o
autor faz paralelo ao funcionamento de um planejamento, explicando que a cada passo,
novas pegas vao se integrando a uma maquina, de forma que ao fim da cadeia, produzem
um produto completamente integrado.

O autor ainda segue seu raciocinio, descrevendo a articulagdo como mais um
elemento do planejamento. Na medida em que o plano elaborado deve ser explicito,
descrevendo cada um de seus passos e consequéncias de forma direta. E por estas
caracteristicas formais (decomposicdo, articulagdo e racionalizacdo) torna-se um dos
principais meios de abordagem estratégica (Mintzberg, 1994) face a um problema
enfrentada por uma institui¢do. Para justificar esta afirmagdo, o autor expde um rol de
motivos que justificam a elabora¢do de um planejamento:

1. Coordenacio de agdes: o planejamento possui a capacidade de coordenar
atividades de diferentes setores, com objetivos comuns cristalizados em seu
planejamento. Integrando seus esfor¢os, o planejamento se mostra como
espécie de comunicagdo interna, promovendo consenso, entendimento
mutuo e confianga entre os membros da organizagao;

2. Garantia de que o futuro seja levado em consideracio: o planejamento
dentro das organizacgdes visa garantir que o futuro seja considerado de forma
sistematica, entendendo as implicagdes futuras das decisdes presentes, como

disciplina de pensamento a longo prazo. Onde se destacam trés formas de
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considera-lo, a de preparar-se para o inevitavel, evitar o indesejavel e
controlar o que ¢ controlavel;

3. Garantia de racionalidade de acdes: planejar ¢ visto como uma “forma
superior” de tomada de decisdes, por ser mais sistematica, coordenada e
consistente. Pois estimula o pensamento estratégico, permitindo uma analise
formal de informacdes, permitindo decisdes eficazes em contextos diversos
e técnicos; €

4. Controle de resultados: embora seja ferramenta de participagdo e consenso,
o planejamento também apresenta as fungdes de dominio e comando, de
forma implicita ou explicita, como espécie de “forma de se dominar o proprio
destino”. O controle se manifesta nas organizagdes internamente,
hierarquicamente, externamente, sobre os proprios planejadores e ainda
conceitualmente, visto que estabelece diretrizes e formula estratégias a serem
seguidas, minimizando influéncias externas e internas, inclusive dos préprios
planejadores.

Neste sentido, o conceito de estratégia, muitas vezes se confunde com o proprio
conceito de planejamento, como um guia ao curso de a¢des para o futuro. Outras visdes
também sdo comumente associadas a estratégia, como sua associa¢ao a padrdes coerentes
de comportamento que se constroem ao longo do tempo, as quais se vincula o conceito
de estratégia. A visdo da estratégia como plano, o autor (Mintzberg, 1994) a conceitua
como “estratégia intencional”, ja a sua percepc¢do a posteriori, esta recebe o nome de
“estratégia emergente”. Ainda, quanto ao seu efeito, nomeia as “estratégias nado
realizadas”, como as estratégias deliberadas que ndo se concretizam, enquanto as
“estratégias realizadas”, sdo o seu oposto, quanto intencional ou emergente, de fato se
concretiza. Ja a terceira categoria, ¢ a chamada “estratégia posicional”, na qual o contexto
o qual se insere a organizagdo, o seu “nicho”, € o que em verdade definem as agdes
adotadas. E, por fim, temos a “estratégia como perspectiva”, relacionada a forma como a
organizagdo enxerga a si mesma e seu papel no mundo, com sua cultura, identidade,
valores e visdo, guiando suas praticas.

Dessa forma, o planejamento estratégico configura-se como um dos caminhos
possiveis para a formagdo da estratégia, mas nao se confunde com ela. Trata-se de um
processo formalizado que articula acdes deliberadas voltadas ao futuro, com o objetivo
de coordenar esforgos e controlar efeitos indesejados, visando a concretizagdo de metas e

resultados previamente definidos.
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Entretanto, o planejamento estratégico surge como método desenvolvido no
setor privado, e em razdo da distancia entre suas caracteristicas as do setor publico, sua
implementagdo ndo se transfere diretamente de um para o outro. E para isso, Pfeiffer
(2000), define alteracdes sensiveis para a aplicacdo do planejamento estratégico no setor
publico municipal. O autor destaca quatro aspectos importantes de diferenciagdo: o setor
publico ndo almeja o lucro, nem possui nicho de “clientela”, sua atuagdo ¢ ampla e nao
especifica, com o propdsito de servir ao publico; segundo, o setor publico possui amplo
carater politico por parte dos tomadores de decisdo, de forma que muitas vezes novas
politicas sdo determinadas conforme prioridades especificas e sofrem forte influéncia de
acoes a curto prazo e de alta visibilidade; além disso, o viés burocratico combinado a
menor qualificacdo dos funciondrios municipais, pode dificultar o gerenciamento agil e
eficiente, que pode tornar novos planejamentos em velhos produtos, apenas de “novo
rotulo”; por fim, os objetivos do setor publico ndo se apresentam de forma explicitamente
definida, de forma que a orientagdo comum em prol de um objetivo ndo ¢ claramente
estabelecida antes da aplicagdo de um planejamento.

Dessa forma, o planejamento estratégico visa facilitar e melhorar a comunicacao
entre os membros da organizacao e agentes externos, ao passo que estimula a participagdo
dos stakeholders, concilia os diferentes interesses internos e/ou externos e garante a
implementa¢do de medidas (Pfeiffer, 2000). E para tanto, o processo de planejamento se
beneficia de importantes condigdes prévias: uma lideranga competente, prioritariamente
compostas de atores publicos e privados; recursos minimos para sua concretizagao;
sensibilidade social; e forte sentido comum ao seu objetivo.

O autor destaca, contudo, que apesar de um dos objetivos de um planejamento
estratégico ser, justamente, o controle de resultados, ¢ importante lembrar que se trata de
um processo cuja dindmica ndo ¢ completamente previsivel. Nesse contexto, o processo
¢ mais importante do que o proprio produto (planejamento estratégico), contrastando a
visdo tradicional de planejamento. Uma vez que no modelo tradicional, o planejamento
se considera concluido com sua formalizacdo, enquanto no plano estratégico, a
articula¢do final do plano ndo ¢ considerada o seu fim, ao passo que o ciclo se inicia
novamente, entrando em uma nova fase (Pfeiffer, 2000). O autor, ainda elabora a imagem
deste ciclo de planejamento estratégico, muito semelhante ao proprio ciclo das politicas

publicas, conforme imagem:
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Figura 5 - Ciclo de Planejamento Estratégico.
Fonte: Pfeiffer, 2000.

Neste ciclo, a preparacdo do processo ¢ o passo inicial ao planejamento
estratégico. Esta que se inicia com a avaliagdo da necessidade de intervengdes, devendo
ser analisados os fatores que provocaram as mudangas e a possibilidade da organizacdo
em reagir contra influéncias negativas ou no aproveitamento de oportunidades. Caso a
resposta seja positiva, pode-se acionar o planejamento estratégico. Iniciando uma
avaliacdo sobre a melhor forma de organizagdo da fase de preparagdo, com estrutura
minima e defini¢do clara das tarefas e responsabilidades, assim como os recursos
disponiveis para sua estruturacao (Pfeiffer, 2000).

Em seguida, efetua-se uma analise do ambiente, onde partindo de problemas
urgentes e mudancas Obvias, sdo definidos os temas criticos (strategic issues). A partir
disso, efetua-se o levantamento de dados relevantes e necessarios e parte-se para sua
analise, para que se possa em seguida, partir diretamente ao seu tratamento (Pfeiffer,
2000). Em continuidade, parte-se para a analise organizacional, identificado as forcas e
debilidades da organizacao, para que se defina como serdo enfrentados os desafios. O
autor destaca que este ponto exige cuidado, pois estabelece criticas a propria organizagao,

onde o critico se confunde com o préprio criticado. Além disso, pela multiplicidade de
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stakeholders, a analise ndo deve se resumir ao ambiente central do planejamento, mas a
todos os autores envolvidos que orbitam esta organizagdo (Pfeiffer, 2000).

Assim, inicia-se a estruturacio do plano. Formado por diferentes declaragdes
(statements), ou seja, descri¢des de seus diversos elementos, que busquem definir com a
maior precisdo possivel o sentido e natureza de cada elemento. Apesar de formuladas por
poucas pessoas, 0s statements devem permanecer abertos ao debate, com a participagao
continua de todos os stakeholders, que contribuem com diferentes perspectivas ao
enfrentamento do problema (Pfeiffer, 2000). Conforme metodologia elaborada por

Pfeifter (2000), o plano se estrutura da seguinte forma:

Objetivo global

(viséo) / T \

Estratégias

Objetivos

Projetos

Figura 6 - Estrutura dos Planejamentos Estratégicos.
Fonte: Pfeiffer, 2000.

Nesta estrutura, a visdo, elemento de natureza mais psicoldgica, serve para
esbocar uma imagem com a qual todos os participantes do processo se identifiquem e
contribuem, para seguir na mesma dire¢do. Ja a estratégia, trata-se de um dos caminhos
que leva do tratamento de um tema critica em direcdo a visao. Assim, definida a estratégia,
0 proximo passo € a operacionaliza¢do, que acontece por meio da defini¢do dos objetivos,
cyjo alcance deve ser mensuravel por meio de indicadores. E, por fim, os projetos como

peca fundamental, ou seja, o conjunto de medidas ou atividades que represente a base
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concreta da estrutura tedrica do plano estratégico. Todas as transformagdes almejadas sao
alcangéaveis exclusivamente por meio da realizagdo de atividades, orientando-as aos
resultados (Pfeiffer, 2000).

Dessa forma, em seguida serd a operacionalizacio do planejamento,
identificando e planejando projetos (inputs) que se destinem a visao estabelecida. Onde
se recomenda a aplicagdo de um sistema unificado gerenciamento de projeto global, a fim
de facilitar o monitoramento do plano como um todo. Assim, passa-se a implementacio
dos projetos, aplicando responsabilidades de cada projeto dentro da organizagdo, por
critérios de competéncia e interesse. Reduzindo o grau de complexidade das agdes, e
estabelecendo as fungdes de monitoramento, coordenagdo e integracdo dos projetos
(Pfeiffer, 2000).

E, por fim, a avaliacdo dos impactos, onde se reavalia a situagdo antes
estabelecida, apos percorrido todo o ciclo de planejamento. Com a fun¢do de julgar
possiveis impactos positivos que justifiquem as medidas tomadas e os recursos investidos,
devendo a avaliacdo fazer parte integral do sistema de gerenciamento. Concluindo se o
processo auxiliou ou ndo na condugao do desenvolvimento municipal, € se um novo ciclo
de processo deve comegar (Pfeiffer, 2000).

Dessa forma, com um plano estratégico de ciclo completo, pretende-se alcangar
o aumento da eficiéncia, compreensdo e aprendizagem da organizagdo, uma tomada de
decisdes, melhora na comunica¢do institucional, fortalecimento do apoio politico, entre
outros. De modo que, a implementacio de uma nova politica, se inicie de forma
coordenada e controlada, antecipando desafios e necessidades, para uma execug¢dao com
enfoque direto em eficiéncia e funcionalidade, assim como a tomada de decisdes baseadas
em evidéncias (Pfeiffer, 2000).

Vale ressaltar, que o planejamento estratégico, ndo a toa, encontra similaridade
direta ao ciclo classico de politicas publicas. Howlett, Ramesh e Perl (2003), definem o
ciclo de processos de uma politica publica como os seguintes: defini¢do de agenda, onde
se avalia a relevancia e oportunidade da nova politica, segundo fatores politicos, sociais,
entre outros; a formulacdo da politica, onde se elabora a politica adequada ao
enfrentamento do problema que originou a necessidade inicial; a tomada de decisdo, onde
sdo selecionadas as acdes, ou conjunto de agdes, que serdo implementadas para enfrentar
o problema publico; a implementa¢do, onde o planejamento escolhido ¢ de fato
operacionalizado, por meio de programas, agdes, servicos ou regulamentacdes; e a

avalia¢do, em que se analisam os resultados obtidos com a implementacdo e destacam-se
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os objetivos que foram atingidos, impactos gerados e quais falhas ocorreram que podem
ser aprimoradas, através de processo de reflexdo critica e sistematica, inclusive com o
reinicio do ciclo, se necessario.

O ciclo, apesar de apresentar certas variagdes, também possui grande
aproximacao aos processos identificados por Dye (2013), que define os elementos:
identificacdo do problema, definicdo de agenda, formula¢do da politica, tomada de
decisdo, implementagdo e avaliagdo. De forma que, identifica-se a estruturacdo de um
plano de agdo (planejamento estratégico) como localizado durante a fase de planejamento,
como ponto de partida a tomada de decisdo do gestor, sobre sua relevancia, sua
operacionalizacdo, através da implementagdo, e por fim sua avaliagdo, por meio dos
instrumentos de monitoramento que se pretendem aplicar.

Neste sentido, os dados apresentados nesta pesquisa pretendem instruir o gestor
em uma tomada de decisdo baseada em evidéncias. Esta, que segundo a obra Evidence-
based policy making (Pfisterer; Paschke, 2019), pode ser definida como a aplicagdo da
metodologia cientifica aplicada na formulagdo e tomada de decisdo, com o objetivo de
fortalecer a escolha do gestor, e ndo de substitui-la. Para os autores, cientistas podem ter
um grande impacto neste processo, quando focados na resolucao de problemas publicos,
trabalhando em times multidisciplinares ¢ com enfoque em inovacdao de politicas
publicas.

Ainda, Pfisterer e Paschke (2019), destacam a importancias dos cientistas na
elaboracdo de politicas publicas. Na medida em que fornecem evidéncias sistematicas
baseadas em evidéncias cientificas e andlise de dados, para a aplicagdao concreta na
formulacao de solug¢des para um dado problema. Nao somente com o intuito de conhecer
os fatos antes de agir, mas também traduzido na politica em um procedimento que
concede legitimidade social a evidéncia cientifica, como parte de um processo de
aprendizado continuo e autorreflexdo da gestdo publica.

Ja conforme os autores Sutcliffe e Court (2005), a elaboragdo de politicas
baseadas em evidéncia se remonta desde os temos da Grécia Antiga, onde o conhecimento
deveria informar a gestdo da coisa publica. E em seus moldes atuais, age como forma de
auxilio a tomada de decisdo bem-informada sobre politicas, programas e projetos
publicos, se utilizando das melhores evidéncias disponiveis através de pesquisa no
coragdo de seu desenvolvimento e implementagdo. Ainda, aponta a importancia da
decisdo informada, na medida que avalia as politicas publicas por meio de analises

racionais e as pde no caminho de sua efetividade.
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Dessa forma, os dados e informagdes levantadas, assim como o plano de agao
objeto desta pesquisa, visam sua aplicagdo ao planejamento de novas politicas publicas
de cobranca de débitos em divida ativa no Municipio de Maringd/PR, assim como
fornecer evidéncias cientificas a fim de informar a tomada de decisdo dos gestores na
resolucao do problema que se tem apresentado no ultimo ano. Assim, pretende-se dar
inicio ao ciclo de uma nova politica publica, que busque a efetividade e eficiéncia,
aplicada as exigéncias legais de arrecadagdo de recursos publicos. Para isso, no item
seguinte, sao abordados a listagem dos itens levantados durante a pesquisa, que merecem

especial atencdo na elaboragdo de nosso plano de agao.

3. METODOLOGIA

Esta pesquisa se encaixa como trabalho aplicado, com abordagem qualitativa e
apoio pontual em dados quantitativos de base primaria, ¢ adota um olhar analitico
voltado a realidade fiscal de Maringd/PR. O foco recai sobre a formulagdo de um plano
de agdo que possa servir como alternativa ao atual modelo de cobranga da divida ativa,
tomando por base a andlise critica da estrutura municipal vigente e as experiéncias que
jé& se mostraram eficientes em outros entes da federacao.

Para sustentar esse caminho, a pesquisa se ancora nos fundamentos
metodoldgicos descritos por Lakatos e Marconi (2003), sobretudo no que diz respeito
ao uso pratico do conhecimento cientifico, bem como na ideia de estudo de caso
conforme a perspectiva de Yin (2014). A escolha pelo estudo de caso se justifica pela
necessidade de compreender, com profundidade, um fendmeno especifico — no caso, a
baixa efetividade da recuperagdo de créditos publicos inscritos em divida ativa no
Municipio de Maringd/PR — dentro de um ambiente institucional real e delimitado.

Seguindo essa perspectiva, a investigacdo qualifica-se como aplicada, ja que
sua finalidade ndo é tedrica em sentido estrito, mas visa interferir diretamente sobre uma
realidade institucional consolidada, propondo solugdes possiveis e testaveis. O enfoque
exploratorio se justifica pelo fato de que, apesar do tema da divida ativa ser amplamente
debatido, no contexto do Municipio de Maringd persistem lacunas quanto a
sistematizagdo de indicadores, analise de recuperabilidade e utilizagdo coordenada de
meios extrajudiciais de cobranga. Busca-se, portanto, ndo apenas compreender esse
cenario, mas propor uma transformagao estruturada com base em evidéncias.

O método de abordagem ¢ eminentemente qualitativo, voltado a interpretagao
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de documentos normativos, decisdes jurisprudenciais, dados administrativos e
experiéncias institucionais, com o objetivo de produzir uma leitura aprofundada da
racionalidade técnica, legal e politica que estrutura a gestdo da divida ativa local. Para
subsidiar as inferéncias qualitativas, foram utilizados dados estatisticos secundarios
provenientes de fontes oficiais, como os relatorios da PGFN, documentos do CNJ, do
TCE-PR e de municipios selecionados para fins de comparagdo, compondo um painel
informacional que sustenta as escolhas analiticas.

Com base no recorte institucional delimitado, a pesquisa foi desenvolvida como
estudo de caso instrumental, segundo a concepcao de Yin (2014), uma vez que se
investiga um fendmeno — a inefetividade da cobranca da divida ativa — em seu
ambiente natural, com o objetivo de oferecer solugdes que superem o problema
detectado e possam ser replicadas em contextos semelhantes. Nao se pretende uma
generalizacdo estatistica, mas sim a constru¢cdo de conhecimento técnico aplicavel e
adaptavel.

No processo de levantamento e andlise das referéncias que sustentam esta
pesquisa, adotou-se como ponto de partida o uso combinado de pesquisa bibliogréafica e
documental, ambas direcionadas a construgdo de um referencial teérico que estivesse
proximo das dificuldades enfrentadas pelas administragdes tributdrias locais. A
bibliografia utilizada foi escolhida pela capacidade de dialogar com os entraves praticos
vividos pelos municipios — especialmente os de porte semelhante a Maringd. Os autores
selecionados abordam temas centrais a proposta do trabalho, como eficiéncia
administrativa, responsabilidade fiscal, instrumentos juridicos voltados a cobranga
publica e métodos de avaliagdo institucional. Entre os que embasaram os capitulos mais
analiticos estdo Di Pietro (2018), Sabbag (2022), Neely et al. (2002), Gomes et al.
(2013) e Sangreman (2018), cujos textos contribuiram para a articulacdo dos argumentos
que dao sustentacdo a proposta final. A pesquisa documental teve como escopo leis
federais (CF/88, CTN, LRF, LEF, Lei n° 13.988/2020, Lei n° 9.492/1997), atos
administrativos, resolugdes do CNJ (n® 547/2024), jurisprudéncia do STF (ADI
5135/DF, Tema 1.184), além da Nota Técnica n° 6/2023 do NUPEC/STF, obtida por
meio de solicitagdo via LAIL. Além disso, utilizou-se como fonte primaria de dados o
sistema eletronico tributario do municipio, onde, a partir de relatorios gerados
internamente, foi possivel a formulagdo do benchmarking que da origem ao dados,
tabelas e informagdes acerca da recuperacao de créditos do Municipio de Maringé/PR,

apresentadas nesta pesquisa, o que foi possibilitado a partir do trabalho interno deste
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autor como servidor publico municipal.

A constru¢do do plano de agdo também se valeu da andlise comparativa
(benchmarking) com entes que ja implementaram metodologias modernas de cobranga,
como os Estados do Rio Grande do Sul, Mato Grosso e Acre, os municipios de Curitiba,
Colatina e Gramado, e principalmente a Unido. Com base nesses modelos, foram
extraidas praticas como a classificacdo de devedores por grau de recuperabilidade, o uso
estratégico de protestos e transagdes tributarias, a adogdo de sistemas integrados de
dados e a criacdo de nucleos de conciliagdo fiscal. Esses elementos foram interpretados
criticamente ¢ moldados a realidade de Maringa.

A sintese do percurso metodoldgico foi a formulagdo de um plano de agdo
estratégico e integrado, com medidas normativas, operacionais, cadastrais e
tecnologicas. A proposta abrange desde o saneamento de cadastros até a implementacgao
de instrumentos de cobranca diferenciada, com base em dados e critérios objetivos,
visando a elevagdo da eficiéncia arrecadatoria sem ampliacdo do aparato judicial ou
elevagdo da carga tributaria.

A justificativa para a adog¢do dessa metodologia repousa no proprio escopo do
mestrado profissional: busca-se entregar a administragdo publica local um produto
técnico-institucional concreto, elaborado a partir de pesquisa cientifica. Como assinalam
Lakatos e Marconi (2003), a pesquisa aplicada distingue-se pela sua orientagao a solucao
de problemas reais, sendo guiada pela utilidade pratica do conhecimento produzido. Ja
a estruturagao logica do trabalho foi organizada segundo o método dialético, que parte
da descri¢do do modelo vigente (tese), avanca para a critica fundamentada de seus
limites (antitese) e propde, ao fim, uma solugdo construida com base em evidéncia e
técnica (sintese).

Esse percurso permitiu ndo apenas realizar um diagndstico aprofundado do
modelo de cobranca da divida ativa em Maringé, mas sobretudo organizar uma proposta
estruturada de intervengdo, vidvel juridicamente, adequada administrativamente e
compativel com os principios constitucionais da eficiéncia, economicidade, legalidade
e transparéncia.

Em seguida, adentrando a metodologia do Plano de Acdo, sustentada pelas
teorias de planejamento estratégico e politicas publicas, conforme definido por autores
como Pfeiffer (2000), que discute a aplicacdo pratica das politicas publicas em ambito
municipal; Mintzberg (1994), que trata da formulagdo e execucdo das estratégias

organizacionais; e Dye (2013), que contribui com a definicdo do ciclo de politicas
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publicas como instrumento de analise e a¢do. Assim, com o objetivo de concretizar a
pesquisa académica através de um plano de aplicagdo pratica, o estudo foi sintetizado
em cinco etapas, onde pretende-se guiar e prever o desenvolvimento do processo de
modernizacdo da cobranca no municipio. Bem como enfrentar o chamado “gargalo”
provocado pelo alto numero de execucdes fiscais, propondo alternativas mais eficientes
€ menos custosas ao Municipio de Maringa/PR.

Na primeira etapa ¢ apresentado o Diagnostico da divida ativa no Municipio de
Maringé, formulado com base nos dados levantados no decorrer da pesquisa, como
tamanho do estoque de divida ativa, taxa de adimplemento, nimero de parcelamentos
etc., conforme exposto levantado no decorrer da pesquisa. Com o objetivo de descrever
o status atual do Municipio, como ponto de partida.

Na sequéncia, a etapa “Elaboragao do Plano”, foi formulada a partir da analise
comparativa entre o Diagndstico e o benchmarking nacional, selecionando as medidas
aplicaveis majoritariamente pela literatura e entes publicos estudados. A partir disto, as
medidas foram organizadas dentro de um plano estratégico, conforme metodologia
desenvolvida por Pfeiffer (2000) e outros autores, como Mintzberg (1994) e Dye (2013).

Por conseguinte, a terceira etapa contempla a Execucao do Plano de A¢ao, onde
foram reformulados fluxos operacionais e organicos da PROGE Maringa, com o
objetivo de preparar a estrutura ao uso da nova sistematica de cobranga. Preparados a
partir da exposicao de requisitos legais e organizacionais de implementagao, assim como
a responsabilidade pela implementagdo, atendo-se ao principio da legalidade e
operacionalidade de cada medida. Partindo para o cronograma de implementacao,
prevendo a implementacdo inicial de requisitos, partindo para a execu¢do do plano
dentre as medidas de médio e longo prazo. Por fim, com base em contratos ja firmados
do Municipio, assim como custos comuns de mercado, se elaborou uma planilha de
custos de cada projeto de reforma individualmente.

Ja na quarta etapa, de Avaliagdo da proposta de politica publica, foram
definidos indicadores basicos de monitoramento e avaliacdo da recuperacdo de créditos
em divida ativa municipal. Considerando a auséncia atual de monitoramento ostensivo,
os indicadores foram pensados partindo de elementos simples, como taxa de arrecadacao
e crescimento do estoque de divida ativa. Com a pretensdo de desenvolver estes
indicadores futuramente, assim que estabelecido este sistema de dados de forma
consolidada na Procuradoria.

Por fim, o Encerramento da politica se deu a partir da descri¢do da transi¢cao do
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fim de um ciclo da politica publica, para o proximo, assim como definido por Pfeiffer
(2000). Trazendo metas aprimoradas e adaptando os métodos implementados conforme
a necessidade de reinven¢do identificada pelos indicadores. Visando assegurar um
processo de desenvolvimento continuo e dindmico, que nao possui fim definitivo, mas
pretende tornar-se parte permanente da gestdo, se adaptando e modificando conforme as
necessidades sociais. Através da tomada de decisdo baseada em evidéncias e apoiada em
dados, onde espera-se formar um municipio mais preparado, tanto para resolver os

desafios de gestao presentes, quanto os futuros.

4. RESULTADOS

4.1 Dados municipais de gestao de receitas em divida ativa: taxas de inscri¢io, rol
de divida ativa, pagamento e cancelamentos

Como visto, a manutencdo de indices eficientes de cobranca de débitos
tributarios, ou nao tributarios, ndo ¢ encarada pela norma como simples recomendagao,
mas dever legal do gestor publico, que transita desde os deveres constitucionais, até a
aprovacao do orgamento publico e a livre utilizagao de recursos na efetivagao de politicas
publicas. Assim, como ponto de partida a confeccao de um plano de ac¢do, que modernize
o sistema de cobran¢a municipal, antes se faz necessaria a anélise dos indices de eficiéncia
da atual gestdo de receitas em divida ativa.

Para tanto, antes ¢ necessario delimitar nosso objeto de estudo: Maringd ¢ um
municipio localizado ao norte do Estado do Parana, de porte considerado “médio”, e
populagdo estimada de 429.660 pessoas. Sua escolarizacao € considerada alta, com 99,3%
para criangas de 6 a 14 anos, e seu Indice de Desenvolvimento Humano ¢ de 0,808.
Quanto as condigdes econdmicas, Maringd possui o total de receitas brutas em R$
3.205.625.892,81, com  suas despesas  brutas empenhadas em = R$
2.974.063.957,42, possuindo um PIB per capta de R$ 67.903,99, segundo ultimas
informacoes do IBGE (2025).

Nesse sentido, e considerando a contemporaneidade das informagdes, foram
coletadas as informagdes dos ultimos trés anos, acerca de todos os débitos inscritos em
divida ativa, em fase de cobranca administrativa e/ou judicial. Estes dados foram
requeridos pelo TCE-PR e elaborados por este pesquisador, de forma que reproduzo o

primeiro destes graficos a seguir:
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R$ 3.000.000.000,00

R$ 2.500.000.000,00 R$ 2.403.912.109,01 R$ 200.000.000,00

R$ 2.165.595.256,08
R$2.030.868.737,17

R$ 2.000.000.000,00
R$ 150.000.000,00

R$ 1.500.000.000,00
10.888.255,93

R$ 100.000.000,00
88.933.653,46

R$ 1.000.000.000,00

RS 50.000.000,00
R$ 500.000.000,00
185.913.267,46
$109.899.379,05 106.775.599,03 5 ’
RS 0,00 RS 0,00

2022 2023 2024

mmm ROL ==TInscricdes ===Pagamentos

Grifico 3 — Resumo da Divida Ativa do Municipio de Maringa - PR, exercicios 2022 a 2024.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes do municipio.

Importante antes destacar que os dados retomam o periodo a partir do ano de
2022, isto porque, primeiramente, se cumpriu a exigéncia do Tribunal de Contas em
questao de recorte temporal, segundo, pela anomalia dos dados referente as gestdes 2020
e 2021, causadas pela pandemia de COVID-19, que causaram significativa altera¢cdo nos
indices selecionados. Ainda assim, ¢ possivel notar a tendéncia recente dos dados
apresentados. Pois, como se observa, a transi¢cdo do periodo em destaque importou em
um crescimento continuo de 18,36% do rol de débitos inscritos em divida ativa,
transitando de R$ 2.030.868.737,17 para R$ 2.403.912.109,01. Ao passo que, no mesmo
periodo, o valor absoluto de pagamento de débitos inscritos diminuiu 19,80%, de R$
110.888.255,93, para R$ 88.933.653,46. O que importa dizer que, de 2022 a 2024, o
indice de adimplemento de débitos em divida ativa, sucumbiu de 5,46%, para 3,69%, ou
seja, diminuigdo percentual de 32,42% no indice de arrecadagao.

Dessa forma, continua-se a analise dos pagamentos com o Grafico 2, também

elaborado a pedido do Tribunal de Contas:
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Grafico 4 — Recuperacdo (pagamentos) de débitos inscritos em Divida Ativa no Municipio de Maringa -
PR, exercicios 2022 a 2024.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informac¢des do municipio.

No Grafico 2, buscou-se diluir os dados acerca dos pagamentos efetuados no
periodo 2022 a 2024 em: total de pagamentos em fase exclusivamente administrativa
(Divida Ativa), e em fase judicial (Juizo); e os percentuais de pagamentos para débitos
em divida ativa e em juizo (%D.A. e %AJ), em relacdo aos seus respectivos estoques.
Nisso, se observa que, apesar de decrescentes ambos os indices de pagamento, que ainda
assim, a taxa de recuperagdo de débitos em divida ativa supera em muito os judiciais; com
a queda dos pagamentos em cobranc¢a administrativa de 12,83% de pagamentos do rol de
inscritos em divida ativa, para 9,09%; e de 3,39% dos débitos ja em execugdo fiscal, para
apenas 1,97% em 2024. Representando um indice, na razdo de pagamentos em divida
ativa por pagamentos ajuizados, de 378% em 2022, 373% em 2023 e 461% em 2024.

Isso demonstra que, apesar dos limitados meios de cobranga previstos na
legislacdo municipal, tanto em métodos disponiveis (notificagdes e parcelamentos),
quanto em razdo de uma legislacdo claramente judicializadora e restritiva as cobrancas
administrativas, ainda assim, em 2024, a superioridade dos indices de pagamentos aos
débitos ndo judicializados supera em mais de quatro vezes aquela dos débitos ajuizados.
Dessa forma, ¢ seguro dizer que, ao menos no que diz respeito ao municipio de
Maringa/PR, a efetividade das cobrancas administrativas ¢ significativamente maior do
que as alcangadas pelos processos de execucado fiscal.
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E a consequéncia destes indices inferiores ¢: a baixa taxa de adimplemento
extrapola e torna cumulativo o rol de débitos inscritos em valores ajuizados, de forma
muito mais progressiva que as dos débitos em fase de cobranca administrativa. Primeiro,
pois os débitos inscritos ndo pagos, necessariamente sao ajuizados, mas também, porque
os débitos que entram em execucdo judicial, sdo recuperados com pouca frequéncia. E o
resultado desta cumulatividade, como explorado no capitulo seguinte, ¢ o altissimo custo
de manutencao para as a¢des judiciais, e o gargalo de a¢des judiciais, que cada vez mais
tornam o Poder Judicidrio moroso e de resultados infimos. Dessa forma, ndo seria
estranho concluir que a diminui¢ao desta judicializag@o seria um dos primeiros passos em
uma solu¢ao eficaz ao problema. Pois um sistema que se orienta a judicializagdo, com os
anos se tornou também um sistema voltado a solugdo menos eficaz.

Isto porque, analisando os dados atuais de acdes executadas pelo municipio, que
contam nos sistemas tributarios como ajuizados, apresenta-se no Grafico 4 os seguintes

numeros, considerando o total de débitos em execucdo fiscal, por faixa de valores:

4,58 Mil (19,37%)

7.6 Mil (22,15%)

Faixa_Valor_Ajuizado
®cntre RS 0,00 e RS 1.999,99
@ Entre R$ 2.000,00 e RS 2.993,99
@ Entre R$ 3.000,00 e R$ 3.999,99
@ cntre R$ 4.000,00 e RS 4.998,99
@ Entre R$ 5.000,00 e RS 5.993,99
@ Entre R$ 6.000,00 e RS 6.993,99
Entre R$ 7.000,00 e R$ 7.999,99
@ Entre R$ 8.000,00 e RS 8.999,99
@ Entre R$ 9.000,00 e RS 9.993,99
@ R$ 10.000,00 ou mais

0,47 Mil (1,99%)

0,57 Mil (2,4%)

0,75 Mil (2,16%)

1,05 Mil (4,45%)

1,28 Mil (5,43%)

3,25 Mil (13,73%)
1,76 Mil (7,44%)

2,34 Mil (9,88%) —

Grifico S - Segmentacdo do nimero de débitos ajuizados por faixa de valor (pequenos valores) no
Municipio de Maringa - PR, exercicios 2022 a 2024.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informacdes do municipio.

No Grafico 4, € possivel visualizar que, considerando a taxa de valor considerada
baixa pelo CNJ (2023), de R$ 10.000,00, tem-se que 80,64% dos valores ajuizados sdo
de baixo valor. Significando uma parcela significativa dos processos ajuizados pelo
municipio e o maior volume de movimentagdes judiciais em execucdo fiscal. Porém,
analisar quantidades ndo ¢ suficiente sem analisar os valores que elas representam,

portanto, formulou-se o Grafico 5 a seguir:
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RS 11,17 Mi (2,66%)

RS 7.89 Mi (1,88%)
RS 7,01 Mi (1,67%)
RS 6,81 Mi (1,62%)
RS$ 5,59 Mi (1,33%)
RS 4,82 Mi (1,15%)

Faixa_Valor_Ajuizado

@ cntre RS 0,00 e RS 1.999,99
@Entre R$ 2.000,00 e R$ 2.999,99
@Entre R$ 3.000,00 e R$ 3.999,39
@Entre R$ 4.000,00 e R$ 4.999,99
@ Entre R$ 5.000,00 e RS 5.999,99
@Entre R$ 6.000,00 e R 6.999,99
@ Entre R$ 7.000,00 e R$ 7.999,99
@Entre R$ 8.000,00 e R 8.999,99
@Entre R$ 9.000,00 e R$ 9.999,39
@RS 10.000,00 ou mais

R$ 355,57 Mi (84,77%)

Grafico 6 - Segmentacdo do valor total de débitos ajuizados por faixa de valor (pequenos valores) no
Municipio de Maringa - PR, exercicios 2022 a 2024.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Assim, unindo ambos os resultados, pode-se concluir que, apesar de constituir
80,64% ajuizados, os pequenos valores representam monetariamente apenas 15,23% do
total absoluto de débitos em cobranga judicial. Enquanto os 19,37% de a¢des de valores
acima de R$ 10.000,00 representam 84,77% dos valores executados. De forma que, a
maior parte dos trabalhos efetuados pela PROGE, em seu Nucleo de Execugdes Fiscais,
significa executar um volume altissimo de baixos valores, com uma infima taxa de
recuperagdo de débitos, de apenas 1,97%, no tltimo ano.

Diante desses dados, é possivel constatar que o desempenho das cobrangas
administrativas no Municipio de Maringa/PR nao representa apenas uma exceg¢ao isolada,
mas reflete uma realidade ja identificada em ambito nacional. Tanto o Relatério Justica
em Numeros, do Conselho Nacional de Justica, quanto a recente Resolu¢gdo CNJ n°
547/2024, apontam a execucdo fiscal como o maior gargalo do Poder Judiciario, com
indices de recuperacao muitas vezes inferiores a 2% e custos operacionais que consomem
mais do que arrecadam, segundo demonstram sucessivos relatdrios do CNJ. Isso reforca
que o modelo tradicional, centrado na judicializagdo em massa, colide frontalmente com
os objetivos de uma gestao publica eficiente, moderna e fiscalmente responsavel. Assim,
os dados locais apenas refor¢am a urgéncia de uma revisao estrutural na forma como se

conduz a cobranca dos créditos inscritos em divida ativa, tema que serd aprofundado no
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proximo subitem, com €nfase na analise da (in)eficiéncia do modelo judicializado de
arrecadagao.

Ja4 em relag@o ao estoque total de divida ativa, em Maringd, 56% dos débitos
inscritos em divida ativa no estoque correspondem somente aos valores acima de R$ 1
mi. Entretanto, a atual estratégia do municipio para a cobranga destes débitos ¢ a
judicializagdo, com a utilizacdo de poucos meios administrativos (parcelamentos e
notificagdes legais) como métodos secundarios, que alcancam a taxa de 9,09% de
recuperacdo do estoque. Sem a existéncia de nenhum outro meio dos mencionados
(classificacao de contribuintes, nucleo de grandes devedores ou transagao tributaria). Se,
apenas de modo ilustrativo, aplicar-se o percentual de superdvit arrecadatorio
mencionado por Costa (2020), e alcangado pela PGFN, dos periodos de abril de 2018 até
abril de 2020, ao atual estoque de divida ativa de Maringa, haveria o aumento da
arrecadacdo de 3,7%, para 27,86%, representando cerca de R$ 580 milhdes a mais nos
cofres publicos do municipio em somente dois anos, considerando a aplicacio das trés
metodologias sob o rol de R$ 2,5 bi.

Isso porque, os débitos de alto valor constituem a maior parte dos valores
inscritos em divida ativa em Maringd, com alto potencial de arrecadag¢do considerando o

montante em estoque, conforme o Grafico 7 e Tabela 4 respectivamente:

104



Percentual de Grandes Devedores em Relagdo ao Estoque de
Divida Ativa sob Diferentes Faixas de Valores

Baixo Valor

Alto Valor

R$ 2,5

bilhBes

Grafico 7 - Percentual de Grandes Devedores em Relagdo ao Estoque de DA sob diferentes faixas de
valores.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Tabela 5 - Estoque de DA sob diferentes faixas de valores.

Critério R$ 10.000,00 R$ 100.000,00 R$ 1.000.000,00
Baixo Valor R$ 464.618.375,29 R$ 786.611.905,92 R$ 1.118.504.404,25
Alto Valor R$ 2.076.451.029,44 R$ 1.754.457.498,81 R$ 1.422.565.000,48

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Assim, € possivel dizer que os grandes valores constituem parcela fundamental
de créditos ndo recuperado pela municipalidade, a exemplo dos valores acima de R$
100.000,00 que alcangam 69% dos débitos totais em estoque de divida ativa no municipio
de Maringa. De forma que, a estratégia de cobranga especifica aos grandes devedores
potencialmente atingiria a maior parte dos valores devidos ao municipio. Uma vez que,
atualmente, ndo existem métodos especificos de tratamento em relacdo aos débitos de
menor valor aplicados na esfera local. De forma que um ntcleo especializado e o rating
de contribuintes, a exemplo do que se demonstrou aplicado em outros entes federativos,
pode contribuir de forma expressiva ao resgate destes créditos de grande valor.

Portanto, dada a notavel preponderancia das execucdes fiscais como meio de
recuperagdo de créditos no municipio, e a dependéncia dos parcelamentos como método

alternativo, passemos a analisar a utiliza¢do deste ultimos como estratégia de cobranga.
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Finalizando o levantamento de dados com a taxa de sucesso global e passando, em
seguida, a apontar os aspectos encontrados e possibilidades de melhoria na gestdo da

divida ativa municipal.

4.2 Dos parcelamentos como estratégia de cobranca administrativa e da taxa de
sucesso no Municipio de Maringa/PR

Em Maringa/PR, os parcelamentos t€ém sido praticamente a Unica estratégia de
cobranca administrativa empregada pelo Executivo, ja a muitos anos, na recuperagao de
créditos inscritos em divida ativa. De forma que, desde 2020 a 2024, ja representaram RS
808.206.070,18 em contratos firmados pelo municipio, com o nimero de 98.689
parcelamentos firmados neste periodo. Com R$ 410 mi (25.177 contratos), firmados

somente durante o ano do REFIS 2021, conforme o Grafico 8 a seguir:

Distribui¢do de Parcelamentos por Ano e Faixa de Valor

30000 RS 450 mi
2517 R$400mi o
25000 S
» R$350mi =
8 o)
5 20000 R$300mi &
g RS 250 mi P
— mi v
8 15000 5
g 10823 R$200 mi =
>
L 10000 R$150mi ‘o
° o
z. R$100mi S
5000 5 .
4g92 79 3 R$ 50 mi
RS-

2020 2021 2022 2023 2024

mmmm Abaixo de RS 10.000 10823 25177 20915 16861 14350

mmmm Acima de R$ 10.000 1247 4199 1762 1694 1642

mmmm Acima de R$ 100.000 69 446 91 86 79
mmmm Acima de R$ 1.000.000 2 43 7 7 3

e V/alor Total Parcelado | R§ 74 mi R$410mi R$ 118 mi R$ 112 mi RS 94 mi

Grafico 8 - Distribui¢do de Parcelamentos por Ano e Faixa de Valor.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Com base nos dados levantados, € possivel notar uma concentragdo substancial
da quantidade de parcelamentos de alto valor em relagdo aos parcelamentos de baixo valor
(abaixo de R$ 10.000,00) durante o periodo de concessdo de beneficios fiscais no
municipio (2021). Enquanto a variagdo de parcelamentos de baixo valor diminui de forma
moderada no ano de 2022, a quantidade de parcelamentos de alto valor acima de R$

10.000,00 foram 238% maiores durante o REFIS, acima de R$ 100.000,00 foram 490%
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maiores ¢ acima de R$ 1.000.000,00 foram 614% maiores. O que demonstra uma clara
adesdo dos grandes devedores ao programa de beneficios fiscais, de forma muito mais
representativa em relagdo aos pequenos devedores.

Ja quanto ao nimero de parcelas concedidas pelos contratos, através dos dados
disponibilizados pelo municipio foi possivel gerar a seguinte agregacao, em grupos de

12, com o nimero 12 representando 1 a 12 parcelas, 24 representando 13-24 parcelas etc.:

Concentracao de Parcelamentos por Numero de Parcelas

R$ 500.000.000,00 100%
RS 450.000.000,00 90%
. R$400.000.000,00 80%
]
B RS$350.000.000,00 70%
(0]
(]
£ RS 300.000.000,00 60%
£ R$250.000.000,00 50%
<
~ RS 200.000.000,00 40%
o
S RS 150.000.000,00 30%
H
RS 100.000.000,00 20%
R$ 50.000.000,00 10%
RS - 0%

12 96 120 24 60 36 48 72 84 108
N° de Parcelas

Grafico 9 - Concentragdo de Parcelamentos por Numero de Parcelas.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Quanto ao niimero de parcelas escolhidas pelos contribuintes, verifica-se uma
concentracgao relativa aos parcelamentos em 12 vezes (53%), possivelmente gerado pela
auséncia de juros de financiamento dentro deste limite de parcelas mensais. Em segundo
lugar, se encontram os parcelamentos em 96 meses (15%), o que pode representar uma
segunda opcdo ao contribuinte ao pagamento de débitos sem taxas: o pagamento no
periodo mais extenso possivel, considerando o limite dos parcelamentos simples. Em
terceiro lugar, embora presente apenas no ano de 2021, os parcelamentos especiais em
120 parcelas equivaleram a 8% dos valores totais de contratos, reforcando a tendéncia

dos parcelamentos em 96 vezes. O que pode ser complementado pelo Gréfico 10 a seguir:
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Quantidade e Média de Valor Parcelado por N° de Parcelas
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Grafico 10 - Quantidade e média de valores parcelados por nimero de parcelas.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes do municipio.
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Nesse sentido, verifica-se que a coluna de parcelamentos em 12 vezes esta

concentrando grande parte do nimero total de contratos firmados, enquanto os

parcelamentos de prazo mais extenso reinem a maior parte dos grandes valores, elevando

em muita sua média em relagdo aos periodos mais curtos. Isto pode reforcar a ideia do

uso dos parcelamentos como estratégia competitiva para os grandes devedores, que

buscam estender ao maximo seu prazo de pagamento, liberando receita corrente, e se

aproveitando ao maximo dos beneficios fiscais e baixos juros de financiamento. Ao passo

que, mesmo com a auséncia de juros nos contratos até 12 parcelas, este beneficio ndo ¢

suficiente para agregar os contratos de alto valor, mas uma grande quantia de contratos

de pequeno valor. Como se pode visualizar no Gréfico 11 a seguir:
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Média dos Valores de Contratos por Tipo de Cadastro e N°
de Parcelas

R$ 160.000,00

R$ 140.000,00

R$ 60.000,00

RS 120.000,00
RS 100.000,00
RS 80.000,00
RS 40.000,00
R$ 20.000,00 | | ‘
RS - Jo 0l II.III..I-II IIIII n
12 24 36 48 60 72 84 96 108 120
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Grafico 11 - Média dos valores de contratos por tipo de cadastro e numero de parcelas.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes do municipio.

Os cadastros do sistema tributario em Maringa/PR sdo categorizados em cinco
categorias: tipo 1 para cadastros imobilidrios; tipo 2 para mobilidrios, representando
empresas, autdbnomos, profissionais liberais etc.; tipo 3 para cadastros rurais; tipo 4 para
cadastros do cemitério municipal; e tipo 9 para avulsos, lancados de forma temporaria ou
ndo inclusos nos demais tipos. Sendo assim, observa-se o incremento acentuado na média
dos valores parcelados dos cadastros tipo 2, conforme o aumento do nimero de parcelas,
de forma muito mais acentuada que os demais tipos de cadastro, como por exemplo o de
tipo 1, que costuma reunir a maior quantidade de contratos de parcelamento. Alcangando
a média de R$ 138.198,33 por contrato. Refor¢ando a tese do uso que empresas grandes
devedoras fazem dos beneficios concedidos pelo Poder Publico como estratégia de elisdo
tributaria.

Além disso, € possivel observar através do trabalho em campo nesta Prefeitura,
recorrentes relatos de contribuintes que aguardam por um novo REFIS para a quitagdo de
seus débitos. O que encontra paralelo direto a hipdtese do incentivo ao mal pagador,
gerada por meio deste tipo de programas. Tendo sido alvo, inclusive, de noticias
inveridicas divulgadas em veiculos de comunicagdo locais, que anunciam em “primeira
mao” a ocorréncia de um novo programa de beneficio fiscal, mesmo sem respaldo
nenhum em informagdes reais (Maringa Mais, 2025). O que acarreta a busca em massa

de adesdo a um programa de parcelamentos que sequer existem, uma vez que ja €
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esperado, por boa parte dos contribuintes, a ocorréncia regular de novos programas de
beneficio fiscal, comuns em boa parte do pais, mas com a ultima ocorréncia geral em
Maringé apenas no ano de 2021.

Neste sentido, se faz necessario ilustrar as condi¢des apresentadas pelo programa
REFIS 2021 no municipio, com seu prazo de adesao vigente dos dias 25 de janeiro de
2021 a 30 de junho de 2021. O programa possibilitava a adesdo de qualquer contribuinte
com débitos vencidos, a exce¢do dos relativos a alienagdo de imoveis do Municipio e
relativos a multas impostas pelo PROCON, inscritos em divida ativa ou ndo. A Lei
possibilita o pagamento dos créditos em até 120 parcelas mensais consecutivas, nao
possibilitando parcelas inferiores a R$ 400,00 para pessoas juridicas ¢ R$ 100,00, para
pessoas fisicas (Maringé, 2021). Quanto aos beneficios concedidos, segue demonstragao,

conforme Tabela 6 elaborada com base no art. 8 e 9° da Lei:

Tabela 6 — Critérios Legais de Parcelamento Especial (REFIS 2021) em Maringa/PR.
REFIS 2021 - Maringad/PR

N° de Beneficios Fiscais Condigoes Atraso e Rescisao
Parcelas (desconto nas
multas/juros)

Em parcela | 100%

Unica ou em

ate 12 Sem aplicacio de juros de

parcelas financiamento Em caso de atraso, excluem-se

para ISSON da  parcela vencida os

12 95% beneficios fiscais.

24 90% )

36 5% Em caso de rescisao, causgdo

pelo atraso superior a 90 dias,

48 80% ou  descumprimento  das

60 75% Juros de financiamento de condigdes de adesdo, aplicar-
0.5% ao més. com se-4 multa de 10% sobre o

72 70% 70 ’ . L i
atualizagdo monetéria a valor originario do débito,

84 65% cada 12 meses (IPCA-15) além da  exclusio dos

92 60% beneficios fiscais.

108 55%

120 50%

Fonte: Maringé, 2021.

J& quanto ao parcelamento convencional, Maringd possui vigente a Lei
Complementar Municipal n°® 1.193/2019, que dispde sobre o parcelamento e o
reparcelamento dos créditos tributdrios e ndo tributarios, inscritos ou ndo em Divida
Ativa. Excetuam-se de sua alcada apenas os débitos referentes a ITBI, Contribui¢dao de
Melhoria, alienagdo e outorga onerosa do direito de construir, que sdo regidos por

regulamento especifico. Ainda, o parcelamento permite o pagamento sucessivo em até 96
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parcelas consecutivas, com juros de financiamento de 0,5% ao més, aos parcelamentos
acima de 12 parcelas, com a atualizagdo monetaria anual segundo o IPCA-15 (Maringa;
2007; Maringd, 2019). Em se tratando de reparcelamento, a lei descreve a possibilidade
de parcelamento em até 24 vezes, com valor de entrada de 15% do saldo devido, com

demais condigdes equiparadas ao parcelamento simples, conforme a Tabela 7:

Tabela 7 — Critérios Legais de Parcelamento em Maringé/PR.

Parcelamentos Convencionais - Maringa/PR

Limite de Parcelas Requisitos Condigdes
12 Débitos ajuizados Sem taxas
24 Reparcelamentos (15% | Juros de financiamento
de entrada) de 0,5% ao més, com
48 Débitos abaixo de R$ atualiza¢do monetaria a
Autorizacdo do 50.000,00 cada 12 meses (IPCA-
72 Secretario Municipal Débitos acima de R$ 15)
da Fazenda 50.000,00
96 Débitos acima de R$
100.000,00 ou
Capacidade
Contributiva Reduzida

Fonte: Elaborado pelo Autor (Maringa, 2007; Maringa, 2019).

Entretanto, apesar dos preceitos legais, ¢ necessario apontar alguns aspectos da
legislacao que divergem da pratica aplicada na gestdo municipal. Isto porque, mesmo sem
o cumprimento dos requisitos apresentados na lei de parcelamentos e no CTM, o
municipio tem realizado todos os seus parcelamentos e reparcelamentos em até 96
parcelas e independentemente de autorizagdo do Secretario Municipal de Fazenda. Seja
para débitos ajuizados, reparcelamentos ou independentemente do valor do débito, o
municipio realiza seus contratos, na praga de atendimento do Paco Municipal, sem a
aplicacdo de nenhum dos requisitos legais desde o ano de 2020. Demonstrando, primeiro,
a defasagem da legislagdo em relacdo a pratica administrativa, no que se poderia chamar
de “vontade da Administragdo”, uma vez que a pratica se inicia através de ordens de topo
de hierarquia. Por conseguinte, demonstra a perca do critério administrativo deste método
de cobranga, que deixa de ser baseado em critério legais e passa a vigorar segundo
costumes operacionais e ordens “verbais”, visto que a mudanga de critério nao se baseia
em lei, decreto ou mesmo portaria vigente.

Além disso, foi possivel identificar antinomias entre o CTM e a lei dos
parcelamentos em varios de seus critérios. Destaca-se por exemplo o art. 3° da lei, que
impde o limite de 24 parcelas aos reparcelamentos. Uma vez que, a despeito do disposto
na lei de parcelamentos simples, o CTM apresenta critérios diversos, permitindo o
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reparcelamento em até 96 parcelas, conflitando critérios de adesdo sobre a mesma
situacdo fatica. O mesmo ocorre no art. 4° da lei, que limita o parcelamento de débitos em
execucao fiscal em apenas 12 parcelas, mas que, porém, ¢ limitado as mesmas 96 parcelas
no Codigo Tributdrio Municipal (Maringa, 2007; Maringa, 2021). Conflitos deste tipo,
somados a pratica divergente da normativa, geram nao somente uma administragao
irregular da arrecadagdo fiscal, mas também inseguranca juridica, na medida em que os
descumprimentos recorrentes da norma possuem o conddo de acarretar nulidades aos
contratos firmados pelo municipio.

Por fim, a gestdo de dados em relagdo a estes parcelamentos ndo pode ser
considerada menos do que precaria, em relagdo ao monitoramento de efetividade desta
politica. Isso porque, além da auséncia do monitoramento recorrente dos dados em
relacdo a nimero de parcelamentos efetuados, categoria de contribuintes mais atingidos
pela politica, ou até mesmo pagamentos efetuados em débitos parcelados, o0 municipio
nao mantém a pratica de “baixar” os parcelamentos vigentes em seu sistema tributario.
Dessa forma, ndo ¢ possivel mensurar ao certo o nimero total de parcelamentos ativos e
inativos, quitados ou ndo, nem mesmo aqueles que dao causa a rescisao por
descumprimento, uma vez que todos permanecem sempre vigentes em seu banco de
dados, exceto por raras razdes especificas que levem estes parcelamentos a serem
individualmente cancelados.

Dessa forma, ¢ possivel concluir que os parcelamentos e beneficios fiscais tem
se demonstrado como um dos principais fator de cobranca operada administrativamente
no Brasil, representando parcela relevante da arrecadacdo dos entes federativos. Porém,
sua utilizacdo também causa riscos ao erario, que incluem o incentivo a inadimpléncia,
concessdes de vantagens competitivas indevidas e rentncia fiscal. De forma que sua
aplicacdo necessita de reformas, com vista a uma aplicagdo mais especifica, aliada ao
perfil dos contribuintes (2.3.2.3) e beneficios mais moddicos em relacdo aos
tradicionalmente aplicados, assim como a sua substitui¢ao parcial por métodos mais
especificos e eficientes em segmentos de devedores, como os protestos (2.3.2.6) e as
transagoes tributarias (2.3.2.6).

J& no caso do municipio de Maringd/PR, aponta-se indicios da necessidade de
reforma da metodologia aplicada. Como os conflitos e desatualizagdes da norma
tributaria, que insinuam regras contraditdria e desatualizadas a pratica administrativa no
municipio. Além disso, demonstrou-se que o programa de REFIS, nos moldes mais

recentes do municipio, segue a tendéncia problematica apresentada pela Unido, o que
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indica a possibilidade de cometer os mesmos erros praticados pelo ente federal. Portanto,
demonstrar-se-4, através do plano de agdo, as necessidades de reforma legislativa e
operacional, necessarias ao saneamento da metodologia aplicada nesta municipalidade.

Nesse sentido, o municipio de Maringa/PR, ainda ndo possui legislacao local que
autorize a PROGE ao registro de métodos como os protestos, para cobranca de débitos
em divida ativa, apenas prevendo como medida administrativa os parcelamentos de
débitos. Dessa forma, pode-se somente comparar os métodos administrativos e judiciais
aplicados de fato no municipio, tentando estabelecer paralelo entre estes indices com os
modelos locais.

Entdo, se considerar o indice apresentados pelo municipio, apesar de nao
estabelecerem relagdo direta aos dados de recuperagdo de débitos protestados, estes
podem apresentar uma perspectiva acerca da eficiéncia de cada metodologia. Assim,
quanto aos pagamentos, tem-se que Maringa apresenta os indices de, entre 2022 e 2024,
de 12,84%, 9,97% e 9,10% de débitos recuperados administrativamente, enquanto
judicialmente os indices foram de 3,39%, 2,76% e 1,97%, respectivamente. Quanto aos
parcelamentos, a taxa de débitos parcelados em relagdo ao estoque, no mesmo periodo,
foi de 4,65%, 4,42% e 3,69%. Portanto, se unir os indices de pagamentos administrativos
e judiciais, de forma ponderada, e somar ao indice de parcelamentos, tem-se uma taxa

estimada de recuperagdo, conforme a Tabela 8:

Tabela 8 — Taxa de sucesso na recuperacdo de créditos no Municipio de Maringa/PR.

Taxa de Sucesso Recuperacao de Créditos em Maringa/PR

Exercicio Pagamentos Parcelamentos TOTAL
2022 5,46% 4,65% 10,11%
2023 4,42% 4,42% 8,84%
2024 3,70% 3,69% 7,39%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Dessarte, se comparar os indices municipais aos apresentados pelo estudo
elaborado pelo NUPEC, com indices de 19,2%, na Unido, 30% a 38% em alguns Estados,
15,9% no municipio de Colatina/ES e 47,5% em Gramado/RS, pode-se concluir que a
cidade de Maringa possui margem de beneficio significativa na implantacao dos protestos
extrajudiciais, que atualmente tem alcancado indices muito superiores do que os locais
em outros entes federativos do pais. Mesmo sem representar grande reestruturagao
administrativa ou custos de implementagdo, podendo ser estabelecida por meio de

convénios, a exemplo do modelo implantado pela PGFN (Brasil, 2023).
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E para tanto, implementar os protestos extrajudiciais no Municipio de
Maringa/PR, exige a formula¢do de um planejamento que preveja a implementagdo de
norma local que autorize o método a ser utilizado, assim como decreto municipal que
regule sua utilizacdo, parametros e eventuais convénios. Estes ultimos que convém de
forma estratégica ao municipio, pois permite acordos acerca dos meios automatizados de
envio para registro e notificagdes, inclusive acerca das custas notariais. Por fim, sua
implementagdo também exigira cautela, pois para evitar inscri¢des incorretas, e eventuais
acoes judiciais desfavoraveis, pode se fazer necessario o saneamento prévio dos cadastros
enviados aos cartérios (2.3.2.1), assim como o estudo prévio acerca da adequacao do
método a determinados grupos de contribuintes (2.3.2.3), assim como executado pela
Unido.

Destarte, o municipio tende a se beneficiar ndo s6 de métodos diretos de
cobranga, como os protestos, forma ja reconhecida pela sua eficécia, ou as transagdes,
que concedem ao ente a flexibilidade administrativa em relagdo a débitos de dificil
recuperagdo. Mas também, de formas indiretas de reforma, como a atualizacao legislativa,
as reformas estruturais e organicas, o monitoramento de dados e avaliagdo de politicas, a
segmentacdo de contribuintes por estratégias de cobranga, entre outros, como Vvisto

adiante.

4.3 Parametros estratégicos de melhoria da divida ativa do Municipio de
Maringa/PR

Diante de todo o exposto, agora € possivel abordar os temas a serem organizados
na forma de um plano de acdo. Este que tera como visdo, o enfoque em eficiéncia na
recuperacao de débitos inscritos em divida ativa, e se guiara pelos principios da
legalidade, transparéncia e gestdo baseada em evidéncias. Para isso, primeiramente,
percorreu-se a fundamentacdo do instituto juridico da inscricdo em divida ativa, em
seguida, foram analisados os modelos tradicionais de cobranga e seus novos desafios, e
assim, estabeleceu-se comparativo entre meios alternativos de cobranga e conceituamos
a base tedrica do planejamento estratégico. De forma que, fundamentadamente, abriu-se
caminho aos pontos que integrardo o plano de acdo fruto desta pesquisa.

Assim, com base na necessidade e tempo de implementacdo, o plano de agao
definira objetivos de curto, médio e longo prazo, conforme cada parametro identificado
como necessario a reforma gerencial. Buscando, primeiramente, as bases normativas e

estruturais, em seguida a operacionalizacdo de projetos de rdpida implementacdo, e ao
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fim a estruturagao dos projetos de médio e longo prazo. Uma vez que a problematica

exige, primeiramente, medidas céleres, que estabelecam requisitos basicos a demanda e

abram caminho a soluc¢des de longa duragdo, conforme definido em nosso item 2.2.

Portanto, os seguintes temas foram selecionados com base nas deficiéncias

concretas identificadas ao longo da pesquisa, sendo sintetizadas em estratégias que, uma

vez abordadas adequadamente, terdo o conddo de impactar diretamente na eficiéncia

arrecadatoria e na eficacia administrativa da gestdo municipal da divida ativa municipal:

L.

II.

I1I.

EIXO 1: Reforma Normativa e elaboraciao de Legislacoes Especificas:
restrita ao principio da legalidade, a agdo institucional exigira a atualizagao
da normativa atual, e criagdo de novas, que autorizem e embasem 0s Novos
projetos implementados, com trés objetivos:
a. Atualizagdo da norma tributaria e orcamentaria (CTM, PPA, LDO,
LOA etc.);
b. Preparacdo para a implementagdo dos novos métodos de cobranga;
c. Reestabelecimento de critérios para o parcelamento de débitos;
EIXO 2: Reducao da Judicializacdo como Método Primario de
Cobranga: como exaustivamente demonstrado, a judicializagdo excessiva
ndo se justifica como método eficiente de cobranca, devendo ser utilizada
como ultimo recurso a Administracdo, podendo ser reformada em duas
frentes:
a. Racionalizacdo das Execug¢des Fiscais, permitindo a operacdo da
cobranca administrativa precipuamente;
b. Preparacdo prévia para o protocolo de execugdes, através do estudo
patrimonial e de inteligéncia da PROGE;
EIXO 3: Implementaciao de Novos Métodos e Tecnologias, baseadas em
evidéncias: ponto maior de mudang¢a ao Municipio, e principal objeto de
analise desta pesquisa, trata-se da implementagdo de novos métodos de
cobranga, demonstradamente eficazes segundo a literatura majoritéria,
resumindo-se em quatro objetivos principais:
a. Operacionalizagdo do Saneamento Cadastral, através de programas
municipais, convénios publicos, exigéncia para assinatura de
parcelamentos e ajustes tecnoldgicos;

b. Operacionaliza¢do da Estratificagdo de Contribuintes:
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IV.  EIXO 4: Monitoramento e Avaliacio de Indicadores de Desempenho: a
cultura do monitoramento de dados ¢ aspecto essencial para o
aprimoramento e reformulagdo de estratégias e apresentacdao de resultados,
devendo ser implementada com dois objetivos:

a. Monitoramento do desempenho arrecadatorio, que permita a
producdo de dados continua das politicas de recuperagao de créditos;

b. Avaliacdo do impacto das novas politicas de recuperagdo: permitindo
ajuste de rotas e mensuracao do impacto de novas metodologias.

Com base nesses pontos estratégicos, o plano de agdo possuird o condao de
estabelecer a operacionalizagdo da visdo e suas estratégias, seguindo a ldgica de
estruturacdo da metodologia de planejamento municipal, com o fim de traduzir o
conhecimento, conceitos ¢ dados estabelecidos na pesquisa, em solugdes praticas
concretas. Materializadas segundo a realidade do Municipio de Maringd/PR, com
recomendacdes, projetos, objetivos e propostas, que almejem a transformacdo do
ambiente operacional e ndo somente a indicacdo abstrata de objetivos idealizados.

As medidas, sem duvidas, exigirdo a analise de viabilidade e pertinéncia, tanto
quanto a definicdo de prioridades de sua aplicagdo. De forma que o planejamento ndo tem
a ambicdo de ser totalmente adotado pelo Executivo Municipal, mas certamente a
utilizacdo de ao menos parte dessas medidas, tem o condao de auxiliar na construcdo de
uma geréncia mais eficaz e objetiva na recuperacao de créditos em DA. Inclusive, no que
diz respeito as novas perspectivas e entendimentos judiciais, com a diminui¢do do gargalo

de a¢des executivas, e aumento da eficiéncia, até¢ mesmo, das proprias execugdes fiscais.

4.4 Analise e discussao dos dados

Apesar de ser fundamental a descri¢do conceitual, e contextual, de cada método,
por se tratar de sistemas de cobranga, a decisao de adotar estes procedimentos nao pode
ser completa antes de analisar seu principal aspecto mensuravel: a efetividade na
arrecadagdo. Para tanto, foram necessarias uma diversidade de fontes para o levantamento
de dados acerca dos métodos publicos de cobranga, isto porque, apesar da riqueza de
trabalhos académicos, documentos oficiais, noticiarios etc. que abordam a tematica da
recuperacdao de débitos publicos, poucos sdo os que escapam a discussdao juridica e
adentram ao levantamento de dados estatisticos ou contébeis.

Dessa forma, demonstrar objetivamente o funcionamento dos novos métodos
ndo ¢ tarefa simples. Pois os dados produzidos em diferentes estudos ndo sdo
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padronizados e disponiveis em muito maior numero nas esferas federal e estadual,
carecendo estudos objetivos sobre a tematica da cobranca administrativa nas esferas
municipais. Apesar disso, os dados disponiveis apresentam um cenario favoravel, pois
tanto fontes oficiais como pesquisas académicas, na maioria dos estudos, destacam o
aumento arrecadatério provocado pela implementacdo dos métodos abordados nesta
pesquisa. Demonstrando evolucdo em indices de sucesso, economia de recursos,
celeridade e simplicidade de processos em relagdo a cobranca judicial.

Neste sentido, o diagnodstico do Municipio de Maringd/PR exige, como ponto de
partida, a comparacao destes métodos com a realidade ja consolidada dos parcelamentos.
Uma vez que, em Maringd, eles representam a principal estratégia administrativa de
recuperacdo da divida ativa, alcangando a cifra de R$ 808 milhdes em contratos firmados
entre 2020 e 2024, distribuidos em 98.689 adesoes, sendo R$ 410 milhdes apenas no
exercicio de 2021, anos que ocorre o REFIS 2021 (Maringa, 2021). Estes nimeros, por
si 80, revelam a centralidade dos parcelamentos na politica municipal, ainda que carecam
os dados de pagamentos efetivos para a avaliagao desta estratégia. Isto porque, a partir
dos relatérios disponiveis no Municipio, ndo € possivel desagregar a recuperacdo de
créditos derivada diretamente dos parcelamentos em rela¢do aos dados gerais. Ou seja, 0s
relatdrios municipais nao permitem diferenciar os pagamentos de débitos considerados
parcelados ou ndo, dificultando a aferi¢do da real taxa de adimplemento.

Porém, a partir do diagnostico elaborado nesta pesquisa, somados os percentuais
de pagamentos e parcelamentos, levantados a partir de fonte primaria obtida pelo sistema
tributario maringaense, tem-se que o indice de sucesso foi de 10,11% em 2022, 8,84%
em 2023 e 7,39% em 2024. Na pratica, significaria dizer que, a cada R$ 100,00 de créditos
inscritos em divida ativa no Municipio, cerca de R$ 8,00 foi atingida pela estratégia de
cobranca em 2024. Porém, como abordado no item 2.3.2.5, os parcelamentos,
principalmente quando associados aos beneficios fiscais, ndo escapam das criticas quanto
a sua real efetividade. Sendo comumente associados como incentivo ao inadimplemento.

A exemplo do estudo de Faber e Silva (2016), que destacam a utilizagdo dos
parcelamentos por empresas como uma espécie de vantagem competitiva. Descrevendo
como 70% das optantes pelo parcelamento federal em 2009, voltaram a optar pelos
parcelamentos especiais em 2013, a despeito do compromisso de pagamento anterior.
Gerando uma espécie de efeito colateral e reduzindo em 1,5% a arrecadacdo induzida
média no biénio posterior aos programas de refinanciamento. Tese também refor¢cada por

Rodrigues (2020), indicando que os programas de parcelamento tém beneficiado
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principalmente os contribuintes com grande capacidade contributiva, que
espontaneamente deixam de pagar suas obrigagdes, na espera da abertura de
oportunidades de pagamento em condi¢des especiais.

Em Maringa, os dados primarios confirmam a tese das pesquisas, visto que, a
média dos valores de parcelamento tende a aumentar substancialmente,
proporcionalmente ao numero de prestacdes contratuais. Partindo de uma média de menos
de R$ 10.000,00 por contrato em 12 parcelas, para cerca de R$ 30.000,00, quando
considerados os de 96 prestagdes. Além disso, a medida em que o nimero de parcelas
cresce, ¢ possivel observar o aumento acentuado da média de débitos parcelados por
contrato entre os cadastros mobiliarios, chegando a cerca de 45 mil para 96 parcelas, ¢
mais de 130 mil reais, em 120 prestagdes. De forma que os dados mostram a tendéncia a
adesdo de empresas grandes devedores aos parcelamentos mais extensos, principalmente
quando consideramos o ano de 2021, quando se realizou o REFIS 2021, tendo sido
registrado o aumento de 490% no niimero de contratos assinados acima de R$ 100.000,00.

E o significado do alto nimero de parcelamentos de alto valor em programas de
parcelamento, como o REFIS, costuma importar também em prejuizo fiscal ao Poder
Publico. Como demonstrado por Gomes (2018), de 2000 a 2018, a Unido renunciou em
prol de seus programas de parcelamento especial, cerca de R$ 176 bilhdes em créditos
tributarios, equivalentes a 60% das dividas originais, dos recorrentes refinanciamentos
operados no periodo. De forma que, unido o prejuizo direto, ao incentivo ao
inadimplemento, o uso dos parcelamentos especiais tem sido, cada vez mais, substituido
por outras metodologias de cobranga, evitando incorrer nos erros amplamente descritos
na literatura. Como € o caso da Unido, que desde 2016, tem diversificado suas estratégias
de cobranca, inspirado no diagndstico alarmante de anos anteriores, na tendéncia
internacional de paises-modelo e recomendagdes da OCDE (Chagas, 2022).

Resultado do novo modelo federal, foi o aumento da arrecada¢do de R$ 6,4
bilhdes, em 2015, para R$ 14,1 bilhdes em 2017, com significancia de 54% atribuivel
diretamente as mudangas do Novo Modelo (Chagas, 2022). Que incluiu entre as
estratégias de cobranga, as transagdes tributdrias a partir da Lei n® 13.988/2020, passando
a representar um total de R$ 59,9 bilhdes em recuperagio de créditos em 2024, com 56%
sendo frutos diretos das transagdes. Assim como, 10,48% recuperados a partir dos
protestos extrajudiciais (R$ 6,1 bilhdes) (PGFEN, 2025).

J& no ambito estadual, os protestos tém sido amplamente utilizados, pela

simplicidade, economicidade e eficiéncia. A exemplo do Estado do Rio Grande do Sul,
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que entre abril de 2016 e maio de 2017, registrou R$ 119 milhdes de dividas protestadas,
nas quais 30% foram quitadas ou parceladas, até¢ o fim do periodo. Em Mato Grosso,
segundo relatorios da PGE, entre os anos de 2016 e 2021, mais de R$ 27 milhdes em
CDAs foram recebidas através dos protestos, alcancando o patamar de 90% de titulos
recebidos em até 09 dias do seu envio aos cartérios. Assim como no Acre, no ano de 2021,
onde dentre as 4.834 CDAs protestadas no periodo (R$ 107 milhdes), 655 foram quitadas
ou negociadas (R$ 40,5 milhdes), com uma taxa de sucesso de R$ 38% (Brasil, 2023).

Nos municipios, o caso permanece o mesmo. Como € o exemplo das cidades de
Gramado/RS e Colatina/ES. Na cidade gatcha, no periodo de abril de 2014 a junho de
2016, foram protestadas 7.779 CDAs no municipio, das quais 24,4% foram negociadas e
parceladas, enquanto 21,6% foram quitadas, o que representou o ingresso de RS$
2.602.234,46 aos cofres municipais (Castro; Benites, 2017). Enquanto isso, em
Colatina/ES, foram analisados os indices de regularizacdo durante o exercicio de 2019,
constando-se um percentual de regularizacdo de 16% dos protestos realizados, com
especial destaque para os débitos de origem imobilidria, com 25% de sucesso.

Agora, retornando aos dados sobre as transagdes, além da importancia que elas
tém representado na Unido, seu uso tem sido cada vez mais difundido entre os Estados da
Federagdo. Pois, segundo relatorio do Nucleo de Direito Tributario da Fundagao Getulio
Vargas, hoje, 18 dos 25 entes ja editaram normas genéricas com vias de implementar a
transacdo em seus territorios, ao passo que 13 ja contam com a legislacdo especifica,
consolidando a tendéncia de institucionalizagdo da autocomposi¢do no plano estadual
(Miiller, 2025).

Nesse sentido, ¢ importante mencionar que, apesar da riqueza de informagdes
apresentadas pela Unido, os dados estaduais e municipais, acerca das transagdes, sao de
dificil mensura¢do. Uma vez que, o levantamento dos niimeros se encontra diluido em
suas estatisticas de pagamentos, parcelamentos e beneficios fiscais, sem segmentagao
propria as transagdes, muito embora apresentem com visao otimista o uso das transagdes
(Miiller, 2025). Principalmente em comparacgdo aos refinanciamentos, diferenciando-se
em possibilitar a negociagao individualizada, assim como a compensagao de créditos, ndo
contemplado pelo REFIS, além de menores indices de exclusdo e maior facilidade de
pagamento (Gongalves, 2024), o que consequentemente a torna menos litigiosa que os
beneficios fiscais.

Todos estes dados evidéncia o Municipio de Maring4 muito abaixo da média dos

entes aqui listados em termos de efetividade: pois enquanto municipios como Gramado e
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Colatina atingem indices de 15% e 47% de recuperagao de créditos, Maringa oscilou nos
ultimos anos, entre 7% e 10%, mesmo com a alta adesdo aos parcelamentos.
Demonstrando como a estratégia administrativa, hoje dominante, mesmo com seus
indices somados as execugoOes fiscais, ainda assim os nimeros nao sustentam sua
prevaléncia.

Ainda estabelecendo comparagdes, as execucdes fiscais no municipio, além de
custosas ao Poder Judiciario, também sdo custosas ao Executivo Municipal. Possuindo
longos periodos de tramitagdo, ¢ o dispéndio da maior parte do funcionalismo da
Procuradoria na preparagao, tramitagao e encerramento destas execucoes fiscais. Com um
estoque de processos de 56.934, a taxa de congestionamento bruto do municipio ¢ de
79,60%, possuindo a quantidade de 4.530 processos sem nenhuma decisdo judicial a mais
de 15 anos. Resultado disso ¢ um processo ineficiente e ineficaz se aplicado sozinho, pois
sem a tomada de medidas administrativas pelo municipio, abarrota-se o Judiciario de
execugdes, € em consequéncia, atinge baixissimas taxas de sucesso, de apenas 1,97% em
relacdo ao estoque, no ano de 2024.

Em resumo, Maringd ainda permanece ancorada no modelo tradicional. De
forma que desafogar os julgadores do alto volume de processos ndo so significa a adoc¢ao
de métodos mais efetivos de cobranga, mas também de propiciar o maior desempenho
dos métodos atuais. Pois, com o uso consciente dos parcelamentos, e um estoque de
processos de execucdo mais seletivo, o municipio caminha em sentido de diminuir a
renuncia fiscal excessiva, o incentivo ao inadimplemento, e o volume massivo de
processos, propiciando movimenta¢des mais céleres, enfoque maior nos processos em
andamento, € menos custos ao Poder Publico, além de alcancar indices muito superiores
de arrecadacao.

Portanto, esse paralelo entre os dados municipais frente a outros entes
federativos, nos ajuda a compreender que os dados levantados ndo sdo meramente
estatisticos, mas apontam na direcdo da necessidade de substituigdo do modelo
tradicional, em prol do fortalecimento da cobran¢a administrativa como eixo central de
uma politica tributdria moderna e eficiente. Dessa forma, a partir dos nimeros levantados,
assim como das informacgdes coletadas, acerca dos meios de funcionamento ¢
implementagdo dos principais métodos de cobran¢a administrativa, se faz possivel propor
um plano de agdo, que contemple as medidas indicadas ndo como meras sugestdes, mas
na forma de um plano pratico e aplicavel, que se utilize dessas experiéncias como forma

de otimizagao da recuperacao de créditos no Municipio de Maringa/PR.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Priorizar a arrecadagdo, além de um mandamento legal, ¢ um aspecto
fundamental no gerenciamento or¢amentario de politicas publicas e sustentabilidade da
maquina publica. Ndo porque representa maior importancia que servigos essenciais, como
saude, seguranca e educagdo, mas porque permite que estas politicas ocorram,
financiando a manutencao e expansdo de direitos basicos sociais. Assim, € possivel
considerar que qualquer municipio saudavel em sentido de gestdo, passe primeiramente
por uma administragdo or¢amentaria e arrecadatdria eficiente, que forneca os pilares para
a manutencao do Poder Publico e bem-estar social.

Nesse sentido, apesar de recorrentemente Maringd/PR se apresentar
nacionalmente como modelo de gestdo, o municipio ndo escapa aos problemas comuns a
qualquer ente federativo: modernizar suas estruturas, ao passo que enfrenta forte
resisténcias institucionais a mudanga. Neste sentido, a estrutura de cobranca de débitos
em divida ativa no Municipio, mantem sua cultura tradicional de judicializagdo das
cobrancas a décadas, se mantendo aquém dos modelos desempenhados por instituigdes
privadas e até por outros entes publicos. Resultado disso, sdo os decrescentes indices de
arrecadagdo, aliados as novas jurisprudéncias, opostas a judicializagdo em massa, que
expuseram o problema e provocam o municipio a agao.

Assim, o produto desta pesquisa, tem como objetivo se tornar um instrumento
orientador & modernizacdo da cobranga da divida ativa do Municipio de Maringa. Nao
como mera proposta académica, mas como documento pratico, voltado a gestdo publica,
e formulado a partir de analise comparativa de outros entes federativos, através do
levantamento de dados e o estudo critico de experiéncias em multiplos contextos
nacionais. De forma que as a¢des aqui elencadas, oferecam caminhos para a mudanga
metodoldgica gradual, sem rupturas abruptas ou reformas de dificil implantagdo, que
possam ser incorporadas no Poder Publico de forma livre de resisténcias. Permitindo que
a transacdo para uma politica de cobranga mais eficiente possa ser feita de maneira mais
segura, permanente ¢ baseada em evidéncias.

Ja em termos académicos, este trabalho busca preencher uma lacuna pouco
explorada na literatura nacional sobre as politicas publicas de recuperagdo de créditos
inscritos em divida ativa. Marcada até aqui pelo predominio amplo de analises juridicas,
puramente estatisticas ou de enfoques muito reduzidos, carente de propostas concretas de
implementa¢do ampla em nivel institucional. De forma que, ao propor uma estratégia

121



baseada em dados, adaptada as condi¢des institucionais e orientadas por experiéncias
bem-sucedidas em outros entes federativos, este Plano contribui ao debate cientifico ao
oferecer ndo somente uma reflexdo tedrica, mas também um modelo pratico de gestdo,
com fundamentos académicos e diretrizes operacionais. Esta abordagem, além de
pretender reforcar a importancia da tomada de decisdo baseada em evidéncias, abre
espaco para que futuras pesquisas possam testar, avaliar e aprimorar as medidas aqui
propostas, consolidando o campo da gestdo tributaria como objeto legitimo de
investigacdo, no ambito das politicas publicas.

Além disso, modernizar ndo significa apenas a apresentagdo de um plano
estatico, que venha a se tornar envelhecido com o tempo. Mas sim, considera a busca da
efetividade arrecadatoria através da constante otimizacgao de suas diretrizes, por meio do
constante monitoramento de dados e periodicidade de avaliacdo. Tornando a estratégia
adaptavel, seja diante de novas alteragdes legislativa ou jurisprudenciais, ou de
transformagdes econdmicas e sociais que alterem a realidade or¢camentaria nacional.
Permitindo que o Plano se mantenha atual, através da mudanga na cultura institucional, e
permitindo a continua busca pela eficiéncia e efetividade na recuperagao de créditos e
busca do interesse publico.

Portanto, estabelecido o diagnéstico e propostas as mudangas, resta a
Procuradoria-Geral do Municipio, em articulagdo junto a Secretaria da Fazenda e os
demais 6rgdo competentes, assumir o protagonismo na coordena¢do institucional deste
plano. Garantindo que os projetos de convertam em praticas efetivas e integradas. Pois,
mais que um conjunto de propostas técnicas soltas, o presente Plano de Acao pretende se
tornar o marco inicial de uma nova cultura de gestdo da divida ativa municipal, seja em
Maringd, ou em outros municipios. Para que, quando implementado com prudéncia e
rigor, tenha o potencial de reduzir custos, ampliar a efetividade da arrecadagdo e,
sobretudo, reforgar a capacidade do Poder Publico em financiar politicas publicas
essenciais a coletividade, promovendo, nao apenas o equilibrio fiscal, mas também o
desenvolvimento pleno do interesse social.

J& quanto as limitacdes encontradas nesta pesquisa, destaca-se o nimero restrito
de estudos fundados em bases estatisticas do funcionamento de cada metodologia de
cobranca, ou ainda, um estudo completo em relagdo a implementacdo de diferentes
estratégias nos entes municipais. Apesar da riqueza de dados produzidos pela Unido,
Estados e Municipios ainda carecem da mesma estrutura e transparéncia na divulgacgao

destes dados, possivelmente limitando o potencial de novos estudos acerca da seara de
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estudos, que ultrapassem a discussdo juridica acerca dos protestos, transacdes, entre
outros, ¢ adentrem de fato na efetividade destes métodos na arrecadagdo publica.

Por fim, como sugestdo para novos estudos, aponta-se a possibilidade da
realizagdo de pesquisas no sentido da implementacao de reformas na recuperagao de
créditos publicos em outros Estados e Municipios, seja com a analise de dados ex-ante ou
ex-post, possibilitando o intercambio de informacdes entre pesquisadores e gestores.
Principalmente diante do desafio das reformas estruturais gerada apds as novas
jurisprudéncias do Poder Judicidrio acerca das execugdes fiscais. Além disso, destaca-se
o potencial de estudo dos resultados alcancados apos esta pesquisa, desde as dificuldades
encontradas em sua implementacao, ou ainda motivos de sua nao implementagdo, pontos
nao considerados por esta pesquisa, resultados alcangados através das novas estratégias
de cobranca propostas, avaliagdo geral dos resultados alcangados, e propostas de
reformulacdo para um segundo ciclo da politica publica, entre outros. Que busquem
enriquecer a discussao e elevar o nivel de analise de dados e gestao estratégica dos entes
publicos, possibilitando, acima de tudo, a sustentabilidade fiscal do Poder Publico ¢ a

capacidade de administragao eficiente do orgamento publico.
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1. INTRODUCAO

Fazer valer o dever constitucional de arrecadagdo tributdrias nos municipios,
desde os primordios de nossa Republica, tem sido um desafio constante aos entes
federativos. Isto porque, considerando os multiplos contextos culturais, sociais,
econdmicos e politicos, os métodos aplicados geram efeitos diversos, seja no sentido da
eficiéncia tributaria, ou no sentido das baixas arrecadagoes.

Desta forma, o Municipio de Maringd/PR, através da Prefeitura do Municipio, a
anos busca desenvolver a recuperagdo de créditos municipais inscritos em divida ativa,
por meio de programas de refinanciamento, notificacdes e, principalmente, as execugdes
fiscais. Buscando aprimorar estes procedimentos, de forma a seguir buscando a eficiéncia
na arrecadacao de tributos. Ainda que diante de situagdes adversas, como a enfrentada em
2020 a 2021, com a pandemia de COVID-19, coube ao Executivo conciliar e buscar
solugdes, equilibrando as novas exigéncias sociais as necessidades tanto do cidadao,
quanto do Municipio, mas sempre se mantendo firme em seu modelo atual de cobranga.

Neste contexto, entre 2023 e 2024, mudangas jurisprudenciais ampliaram tais
exigéncias. Quando o Supremo Tribunal Federal (Tema 1.184/2023) e o Conselho
Nacional de Justica (Resolugdo n° 547/2024) determinaram que os entes federativos
exaurissem alternativas de cobran¢a administrativa antes da judicializagdo de créditos.
Em Maringa, isso implica transformar as execugOes fiscais — até entdo o grande
mecanismo de cobranga — em medida de ltima instancia, condicionada a adogdo de
métodos inéditos a Administragdo, como € o caso do uso de protestos extrajudiciais.

Dessa forma, o CNJ (2024) autorizou a extingao de execugoes fiscais abaixo de
R$ 10.000,00. Fundando-se em estudos realizados pelo STF (Notas Técnicas n° 6 e 8 do
NUPEC), que indicaram a alta taxa de congestionamento das execucdes fiscais no Poder
Judiciario, os altos custos de tramitagdo e a baixa eficiéncia arrecadatoria dessa
metodologia. E principalmente, indicando a alta taxa de sucesso de outras medidas
aplicadas pelo pais, decidindo pela falta de interesse de agir dos entes federativos que
promovessem execugdes fiscais, sem a comprovacdo do uso de alternativas
administrativas de recuperacdo de seus créditos publicos.

Assim, apesar de entender a necessidade de conformidade ao novo entendimento
para a propositura de execugoes fiscais, este Plano de Acdo ndo se limita a atender
requisitos juridicos ou administrativos. Seu propdsito maior ¢ ampliar a eficiéncia

arrecadatoria e garantir que valores hoje paralisados em dividas se convertam em recursos



disponiveis para politicas publicas essenciais. Possibilitando o cumprimento do
entendimento judicial de forma secundaria, e primeiro, buscando o desenvolvimento das
metodologias de recuperacdo de créditos publicos. Uma vez que seu desenvolvimento
nao significa apenas a reducao de custos e processos, mas de criar condigdes concretas
para o investimento em politicas essenciais, como saude, educagdo, infraestrutura e
servigos basicos, devolvendo a sociedade aquilo que se espera do investimento publico.

Neste sentido, buscando ser o guia da gestdo neste novo processo, este Plano de
Ac¢do tem como objetivo, baseado em extenso estudo das principais metodologias
arrecadatdrias aplicadas pelo pais, apresentar novas ferramentas, como as Transagdes
Tributarias ou os Protestos Extrajudiciais, entre outras, como vias de eficiéncia e
inteligéncia arrecadatoria. Que visem ndo apenas cumprir os requisitos apresentados pelo
Poder Judiciarias para as Execugdes Fiscais, mas supera-las em termos de indicadores de
custo-eficiéncia ¢ arrecadagao.

Para isso, primeiro demonstrar-se-a as justificativas que deram origem a este
Plano de A¢ao, em seguida, serdo apresentados os objetivos e metodologia que guiaram
este planejamento. Em sequéncia, serd descrita a atual organizagdo da PROGE-PMM,
com seus métodos atualmente utilizados e sua organizagdo institucional. Partindo para,
enfim, a apresentacdo do plano estratégico, onde serdo abordadas cada solugdo, com a
apresentacao dos custos de sua implementagdo e seus potenciais beneficios, levando em
consideracdo o contexto municipal e as melhores decisdes para a gestdo, assim como
todas as medidas necessarias para a implementacao de todos os passos do ciclo desta nova
politica publica. Por fim, serdo apresentadas as consideracdes finais, com vistas a
consolidar uma politica publica inovadora e sustentavel para a gestdo da divida ativa

municipal.



2. JUSTIFICATIVA

Atualmente, a principal estratégia de arrecadacdo ainda tem sido a instauracao
em massa de execugdes fiscais. Débitos inscritos em divida ativa sdo judicializados em
lotes, periodicamente, num fluxo que obedece ao prazo prescricional de cinco anos
previsto em lei (Brasil, 1966) e que, de tempos em tempos, se repete quase como um
ciclo automatico. Em Maringa, conforme legislacdo local (Maringd, 2009), essa
judicializag@o s6 ocorre acima de R$ 2.000,00 para IPTU, e de R$ 3.500,00 nas demais
receitas; esse filtro, no entanto, ndo impede o volume excessivo de a¢des ajuizadas — o
que eleva custos, produz baixa efetividade na recuperacao e ainda sobrecarrega o Poder
Judiciario com milhares de processos que, na pratica, raramente entregam resultado
proporcional ao esforgo.

Essa realidade, que ja vinha sendo apontada como ineficiente, foi alvo de
mudangas no plano nacional. O Supremo Tribunal Federal, pelo Tema 1.184 (2023), e
o Conselho Nacional de Justiga, pela Resolucdo n® 547/2024, passaram a exigir o
exaurimento dos meios administrativos de cobranca antes do ingresso em juizo. A
propria Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, com o chamado Novo Modelo de
Cobranga, reconheceu que a execucao fiscal como primeira via € cara e pouco produtiva;
os estudos indicam maior eficicia em medidas administrativas como o protesto
extrajudicial de CDAs, a negativacdo em cadastros € a negociagdo por transacao
tributaria (Chagas, 2022). Ou seja, a dire¢do ¢ clara: menos judicializagdo automatica,
mais inteligéncia administrativa.

Em Maringa, o quadro ndo foge ao diagnostico nacional. Observa-se a
utilizacdo massiva das execugdes judiciais, mesmo que com retorno modesto, € a
auséncia de mecanismos administrativos consolidados para recuperar créditos. Soma-se
a isso a necessidade de reforco normativo e de ferramentas tecnologicas para gerir o
estoque com eficiéncia, além de estudos estratégicos internos que orientem a atuagao do
Nucleo Fiscal da Procuradoria — em outras palavras, falta um desenho claro de como,
quando e por quem cada etapa deve acontecer.

Os numeros ajudam a dimensionar o problema. Em 2024, R$ 185.913.267,46
foram inscritos em divida ativa no Municipio, somando-se em um estoque acumulado
de R$ 2.403.912.109,01. Comparado ao PIB municipal, esse estoque representa 10,61%
da economia local (IBGE, 2021). Relacionado a arrecadagdao do Executivo no periodo,

o valor representa 85,52% (R$ 2.844.033.367,44) de toda a receita orgamentaria



(SICONFI, 2025). Contudo, considerando o montante efetivamente arrecadado no
exercicio 2024, tem-se apenas 3,69% do total, ou R$ 88.933.653,46 — um hiato que
evidencia a distancia entre o potencial de recuperagdo e o resultado que, de fato, sustenta
as politicas publicas municipais.

Esses dados ndo sao sé contabilidade. Eles atravessam o dia a dia da gestao: a
acumulacdo da divida ativa compromete o caixa, reduz a capacidade de planejamento e
investimento e pressiona areas essenciais — saude, educagdo, infraestrutura — além do
proprio funcionamento da maquina publica. Em outras palavras, enquanto o estoque
cresce, servigos perdem recursos. Por isso, impde-se a adogdo de estratégias mais
modernas e eficazes, capazes de romper a dependéncia do modelo atual e oferecer
respostas praticas a um problema que ja € cronico, conhecido e de dificil solugdo.

Diante desse cendrio, justifica-se este Plano de Ac¢do como resposta
institucional. A proposta ¢ modernizar os instrumentos de cobranga da divida ativa,
alinhando o Municipio as melhores praticas ja testadas em outros entes federativos, nao
apenas para cumprir uma exigéncia do Judiciario, mas para construir um modelo mais
racional, sustentavel e eficiente. Um modelo que amplie a arrecadagao, reduza custos de
judicializagdo, fortaleca a gestdo interna e, acima de tudo, libere recursos para financiar
politicas publicas com real alcance social. Em suma: menos gastos improdutivos com

execugoes, e mais resultados concretos para a cidade.



3. OBJETIVOS

O Plano de Agdo tem como destino a geracdo de uma série de beneficios
significativos as politicas publicas maringaenses, assim como servir de modelo
replicavel a outros municipios que enfrentem desafios semelhantes na gestao de débitos
inscritos em divida ativa.

Como objetivo geral, tem-se a modernizacdo da cobranga da divida ativa no
Municipio de Maringa, por meio da ado¢ao de métodos administrativos mais eficientes
e sustentaveis, de forma a aumentar a arrecadacdo, reduzir custos, aprimorar
procedimentos e instituir um ciclo continuo de avaliagao da atuagao fiscal.

Pretende-se, para o alcance deste objetivo, atingir os seguintes aspectos na
gestdo da divida ativa municipal:

e A otimizagdo de recursos publicos da cobranca de créditos publicos
inscritos em divida ativa — em oposi¢ao aos altos custos das execugoes
fiscais;

¢ O aumento na arrecadacdo municipal através de métodos reativos ao
padrdo de pagamento dos contribuintes;

e Melhorias na eficacia de procedimentos administrativos tributarios,
através da definicdo objetiva de procedimentos e fungdes; e

e O estabelecimento de um ciclo de avali¢ao continuo dos trabalhos do
Nucleo Fiscal da Procuradoria do Municipio.

Como resultado esperado destes objetivos, busca-se garantir uma receita mais
robusta para o municipio e a reducao de custos associados a praticas obsoletas, liberando

recursos que podem ser direcionados para outros servigos publicos essenciais.



4. METODOLOGIA

A elaboragao deste Plano de Acao ¢ produto final do Mestrado Profissional em
Politicas Publicas da Universidade Estadual de Maringd (UEM). Programa que visa,
além da formagao académica de servidores publicos estaduais e municipais, a elaboracao
de um Produto Profissional em forma de proposta apresentada ao Municipio. Seu
objetivo ¢ a criagdo ou modificacdo de uma politica publica, que auxilie o Poder Publico
na solu¢do de demandas sociais, a partir da experiéncia de pesquisa, em medidas de
impacto direto do meio académico na sociedade.

Neste sentido, a metodologia do presente trabalho se divide em duas partes
distintas. Tendo inicio a partir do emprego da metodologia de pesquisa em politicas
publicas, de abordagem qualitativa e com apoio em dados produzidos por diversos entes
federativos. Sendo ancorada no estudo de caso quanto a aplicagdo de diferentes
metodologias de cobranga de débitos inscritos em Divida Ativa pelo pais, tratados por
meio de analise comparativa, e visando modificar a realidade local com base nos
resultados alcancados. Este documento se apresenta na forma de revisdo bibliografica,
exercendo o papel de verdadeiro relatério técnico, a fundamentar as informagdes,
planos, estratégias e projetos aqui apresentados.

Em seguida, aplica-se a metodologia deste Plano de Acdo, sustentada pelas
teorias de planejamento estratégico e politicas publicas, conforme definido por autores
como Pfeiffer (2000), que discute a aplica¢do pratica das politicas pliblicas em dmbito
municipal; Mintzberg (1994), que trata da formulacdo e execucdo das estratégias
organizacionais; € Dye (2013), que contribui com a definicdo do ciclo de politicas
publicas como instrumento de analise e acdo. Assim, com o objetivo de concretizar a
pesquisa académica através de um plano de aplicagdo pratica, o estudo foi sintetizado
em cinco etapas, onde pretende-se guiar e prever o desenvolvimento do processo de
modernizagdo da cobranca no municipio. Bem como enfrentar o chamado “gargalo”
provocado pelo alto nimero de execugdes fiscais, propondo alternativas mais eficientes
€ menos custosas a0 Municipio de Maringa/PR.

A primeira etapa serd o Diagnoéstico da divida ativa no Municipio de Maringa,
no qual serdo apresentados os novos entendimentos do Judiciario que levaram a
mobilizacdo do Executivo em reformular seus meios de recuperacao de créditos, assim
como os dados e informagdes coletadas que permitiram o desenvolvimento desta

estratégia.



Na sequéncia, sera demonstrada a Elaboragdao do Plano, formulada a partir do
estudo de dados entre diversos entes federativos, que permitiram a comparagdo de
indicadores locais e externos. O objetivo foi localizar solu¢des para o problema atual,
por meio de uma gestao baseada em evidéncias, sustentada por dados efetivos e solugdes
inteligentes. Além disso, prevé-se que essas solucdes sejam permanentes, a partir de um
procedimento continuo e ciclico, que ndo se encerra em si mesmo, mas se adapta ao
longo do tempo, de modo a garantir sua aplicacao a longo prazo de forma planejada. A
elaboragdo do plano segue a metodologia de Pfeiffer (2000), se dividindo em visao,
eixos estratégicos, objetivos e projetos.

A etapa seguinte sera a Execu¢ao do Plano de Acao, a partir da organizagdo de
fluxos operacionais. Passando a elencar os requisitos iniciais de cada projeto, assim
como a formulagdo de seu cronograma de implementacdo. Além disso, buscou-se
determinar a extensdao das custas de execuc¢do desta modernizacdo, assim como O
responsavel por cada etapa de execugdo ¢ implementacao.

Adiante, sera abordada a Avaliagdo da proposta de politica publica, que
integrard a preparacdo para a parte final do Plano, instruindo o novo ciclo a partir de
dados precisos e do teste aplicado de impacto das novas metodologias de cobranga
implementadas. Essa avaliagdo sera feita a partir de indicadores definidos, que
mensurardo a efetividade da nova politica publica como solugdo para os problemas
enfrentados. Visando embasar as futuras decisdes de gestdo, que se iniciem apos o
fechamento deste ciclo da politica e preservando a mentalidade estratégica projetada ao
futuro.

Por fim, o Encerramento da politica se dara com a formulagdo de um novo
planejamento, trazendo metas aprimoradas e adaptando os métodos implementados
conforme a necessidade de reinvencdo identificada pelos indicadores. Desse modo,
assegura-se um processo de desenvolvimento continuo e dindmico, que nao possui fim
definitivo, mas pretende tornar-se parte permanente da gestdo, se adaptando e
modificando conforme as necessidades sociais. Por meio da tomada de decisdo baseada
em evidéncias e apoiada em dados, espera-se formar um municipio mais preparado,

tanto para resolver os desafios de gestdo presentes, quanto os futuros.

5. ORGANIZACAO INSTITUCIONAL



Para adentrar as especificidades do modelo atual de cobranca, antes, ¢ necessario
descrever a organizagdo institucional vigente no Municipio, a fim de relacionar os atores
presentes em todo este processo e suas interagdes. Afinal, s3o os 6rgaos publicos aqueles
responsaveis a trazer qualquer planejamento de politicas publicas ao plano da existéncia.
De forma que entender sua colocacdo dentro da Entidade a que pertencem, € o primeiro
passo para concretizar a mudanga operacional.

No Municipio de Maringd/PR, ¢ a Lei Municipal n® 1.318/2021 (Maringa, 2021),
aquela a definir a organizacgao institucional municipal, definindo a competéncia de suas
secretarias € 0os Orgdos que as integram, assim como o funcionalismo operante nestas
searas. Assim, em seu art. 18, entre outras competéncias, a norma define a Procuradoria
Geral do Municipio (PROGE) como a responsavel em gerenciar, cobrar e inscrever
débitos municipais em seus livros de divida ativa (Maringd, 2021).

Dessa forma, cabe a Procuradoria a geréncia das receitas em divida ativa,
competindo a ela, tanto a cobranca judicial, quanto a extrajudicial, funcdo que exerce
através de duas reparticdes distintas. O caminho administrativo de gerenciamento,
inscri¢do e cobranca dos débitos advindos da Secretaria de Fazenda (SEFAZ) ¢ exercido
pela Geréncia de Receitas de Divida Ativa (GRDA); ao passo que sua cobranca judicial,
através das execugOes fiscais, ou habilitacdo de débitos nos demais processos de
execugdo, faléncia ou recuperacao judicial, € operado pelo Nucleo de Execucdes fiscais
da Procuradoria (NEF), conforme determina a Portaria n° 04/2020 - PROGE (Maringa,
2020, art. 12).

Assim, € possivel identificar os 6rgaos responsaveis pelo procedimento de
cobranca de débitos inscritos em divida ativa da seguinte forma, dentro da estrutura

organica da Procuradoria:
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Porém, apesar de bem definida a estrutura organica da PROGE, identificar a
estrutura de cobranga em seu aspecto macro ndo ¢ suficiente, quando se pretende a
reforma da metodologia de cobranca do Municipio. Nesse sentido, a partir da experiéncia
dos trabalhos internos nesta Procuradoria, foi possivel elaborar o seguinte fluxograma,
que ilustra em seus aspectos gerais, todo o procedimento de cobranga atual do NEF e

GRDA, desde a inscri¢do de divida ativa, até o término do procedimento, seja por meio

Figura 7 - Organograma da PROGE-Maringa/PR.

do pagamento, ou prescri¢ao do crédito publico:

Fonte: Maringa, 2021; Maringa, 2020.
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Figura 8 - Fluxograma de cobranga da PROGE-Maringa/PR.

Fonte: Elaborado pelo Autor.




No atual modelo de cobrancga, a Geréncia de Receitas de Divida Ativa (GRDA),
opera como espécie de “intermediario” entre dois extremos do fluxo de cobranga operado
pelo Executivo municipal, a0 mesmo tempo que centraliza a cobranga administrativa. Isto
porque, desde seu lancamento, até o vencimento do débito dentro de um mesmo exercicio,
estes tém suas operagoes realizadas pela Secretaria da Fazenda (SEFAZ). Assim, ndo pago
o crédito publico, este ¢ remetido & GRDA, que inscreve o débito do contribuinte em
divida ativa e opera notificagdes de cobranga ao devedor, que pode pagar ou parcelar os
valores em aberto, ainda em operagdo de cobranca administrativa. Caso nao pago, o
débito ¢ preparado para a emissao da Certiddo de Divida Ativa (CDA) e a respectiva
peticdo inicial de execucdo fiscal, dando inicio ao processo de cobrancga judicial. Nesta
fase, operada pelo Nucleo Fiscal (NEF), o débito ainda pode ser pago ou parcelado a
qualquer tempo, enquanto em processo, ou enquanto sao executadas buscas ¢ penhoras
de bens, até que seja satisfeito a obrigacdo perante a Fazenda Publica.

Porém, ndo sendo satisfeito o débito a partir das medidas judiciais cabiveis, é
requerida a indisponibilidade de bens do contribuinte pela via judicial, assim como sua
inscricdo em cadastros de devedores, como o SERASA. Que, caso ainda ndo sejam
suficientes, através de requerimento o processo € suspenso durante o periodo maximo de
um ano, para a busca de bens do devedor. Findo este prazo, inicia-se o prazo de prescri¢ao
intercorrente do débito, de 05 anos. Onde, completado o periodo sem nenhum sucesso,
encerra-se o processo de cobranca em razao da prescrigao.

Conforme notado a partir do fluxograma apresentado, a cobran¢a administrativa
representa papel menor no processo de cobranca. Apesar dos indices baixos de sucesso e
do grande dispéndio de recursos para sua execucao. Sendo justamente aqui que o plano
de agdo pretende operar, reformando a cobranca administrativa dos débitos em divida
ativa e potencializando as taxas de sucesso promissoras deste modelo. Munindo-o com

novas metodologias e reformulando o fluxo atual.



6. PLANEJAMENTO ESTRATEGICO 2026-2029

O planejamento formulado neste Plano de Ag¢do, tem como finalidade projetar a
modernizacdo das metodologias de cobranca de débitos em divida ativa a partir de sua
implementag¢ao gradual e continua, dentro do horizonte temporal de 2026 a 2029. O
objetivo ¢ alinhar as estratégias de cobranga administrativa enfrentando o desafio de
resisténcia a mudangas desta escala dentro do ambiente publico, oferecendo
possibilidades reais de implementacdo, em consonancia aos fatores orcamentarios,
institucionais e juridicos do Municipio.

Assim, mais que um plano que se encerra em si mesmo, este planejamento se
orienta como um guia a administracdo publica, definindo prioridades, prazos, custos ¢
estabelecendo parametros para a execugdo da reforma. Propiciando a flexibilizacao de
sua aplicacdo e preparando sua continuidade através do modelo ciclico caracteristico das
politicas publicas, por meio do monitoramento constante da efetividade das medidas
aplicadas e prevendo seu reajuste futuro através de autoavaliagdes.

Nesse sentido, o Plano seguird sua estrutura em cinco subitens definidos,
dialogando diretamente com o ciclo de politicas publicas: 6.1 Diagnostico, onde serdo
apresentados os dados que fundamentam a problematica; 6.2 Elaboragdo, em que serdo
tragcadas as estratégias de abordagem deste planejamento; 6.3 Execucao e Monitoramento,
adentrando a pratica de implementacdo das estratégias, através de projetos, cronogramas,
fluxos, organogramas etc.; 6.4 Avaliacdo, que definira os parametros de avaliacdo dos
projetos implementados; e, por fim, 6.5 Encerramento e Novo Ciclo, onde serdo feitos
apontamentos ao prosseguimento deste Plano de A¢do em seus ciclos futuros, através de
ajustes e corregdes, que permitam ao processo de modernizagdo operar nao como esforco

isolado, mas como processo ciclico e em constante aprimoramento.

6.1 Diagndstico

Antes de adentrar a operacionalizacdo deste Plano de A¢do, ¢ necessario poder
compreender o ponto de partida do Municipio de Maringé, a fim de identificar os
principais obstaculos e oportunidades que justificam a necessidade de reinvencdo da
metodologia de cobranga atualmente praticada. De forma a sintetizar os dados levantados
até aqui, apresentando os problemas estruturais que marcam a atual politica de cobranca
da divida ativa, como a dependéncia das execugdes fiscais, a problemética dos contratos

de parcelamento e a auséncia de monitoramento de indicadores nas medidas adotadas.
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Estabelecendo o ponto de partida sobre o qual serdo tragadas as estratégias deste plano,
visando identificar lacunas, que possam ser preenchidas através de novas medidas que
contemplem e propiciem uma mudang¢a no paradigma institucional. Tratando-se, portanto,
de uma leitura critica do cendrio local, que permitira fundamentar as escolhas técnicas

abordadas no item 6.2 — Elaboragao.

6.1.1 Método atual de cobranga da divida ativa em Maringa/PR

Diagnosticar a efetividade de uma politica publica ¢ uma tarefa que exige, antes
de tudo, a producao de dados que embasem a analise qualitativa e, além disso, o
entendimento do contexto em que estes dados se inserem dentro do ciclo de vida desta
politica. O que significa, no contexto da recuperagao de créditos em divida ativa, primeiro
entender a estrutura em que os dados se inserem, entdo, apresentar os niumeros através de
relatorios graficos, e por fim, indicar a problematica imposta ao atual modelo.

Assim, retomando primeiro a tematica da organizagdo institucional (item 6),
onde foi demonstrada a estrutura organica da PROGE. Que opera a cobranga e
administracao dos débitos em divida ativa desde sua inscri¢do, quando advindos da
SEFAZ, perpassando pela cobranga administrativa e os parcelamentos, até o inicio da
execugao fiscal, findando na satisfacdo ou prescri¢cao do crédito publico. Trata-se de um
procedimento circular, e muitas vezes moroso, onde o débito pode transitar entre a via
administrativa e judicial por diversas vezes, levando o alto volume de execugdes a se
delongar por anos, a0 mesmo tempo que apresenta baixos indices de sucesso, como
pretende-se demonstrar adiante.

Em Maringé, atualmente as execugoes fiscais sdo o principal meio de cobranca
dos débitos inscritos em divida ativa. Isto porque, na via administrativa, poucas e
limitadas sdo as medidas de recuperacdo de créditos, se limitando as notificacdes e
parcelamentos, que “provocam” a iniciativa do contribuinte, esperando que este pague ou
parcele os seus débitos por voluntariedade propria. Enquanto na via judicial, utilizando-
se do aparato do Judiciario, de fato se inicia a busca ostensiva da satisfacdo da obrigacao,
por meio de penhoras, busca de bens, negativagdes, entre outros.

Porém, a natureza complexa do procedimento de execucao fiscal, assim como
sua utilizagdo de medida recorrente por Estados € Municipios pelo pais, tem propiciado
ao chamado efeito “gargalo” das execucdes se estreitar cada vez mais. Segundo o Justica

em Numeros, 21* edicdo, elaborado pelo Conselho Nacional de Justiga (CNJ, 2024), ao
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fim do ano em estudo, o Poder Judiciario contava com um acervo de 78 milhdes de
processos pendentes em todo o pais, sendo 34% deles constituido apenas de execugdes
fiscais, que perduram pelo tempo médio de 7 anos e 9 meses.

Ainda segundo o CNJ, as execugdes fiscais tém sido apontadas como o principal
fator de morosidade do Judiciario, por diferentes causas, como seu grande volume, sua
complexidade, débitos de dividas antigas e com tentativas prévias falhas de cobranga e,
consequentemente, menor probabilidade de recuperagdo (CNJ, 2023). Dessa forma,
atualmente as execugoes fiscais possuem os menores indices de baixa do Judiciario,
menor que todas as demais naturezas de processo. Despertando a atengao do Ente julgador
a necessidade da operagdo de mudancas neste cenario.

Neste sentido, contextualizando a problematica ao plano local, segundo o
DataJud (CNJ, 2025), o acervo de processos de execucdo fiscal em Maringd/PR ¢ de
56.934 processos, e destes, 36.663 processos ativos e pendentes de julgamento, e 4.156
novos processos novos ingressados apenas no ano de 2024. Além disso, o Municipio
possui a dura¢do média dos processos de execugdo, até a baixa, de 5 anos, 4 meses ¢ 20
dias (CNJ, 2025), com 4.530 processos sem nenhuma decisao judicial a mais de 15 anos.
Resultando em uma taxa de congestionamento de processos de cerca de 79,60% em
Maringa.

Portanto, apesar de ndo encabecar o pais como um dos casos mais criticos, o
Municipio ndo escapa da problematica demonstrada nos dados do Judicidrio. Pois, sua
estratégia judicializadora contribui em muito ao gargalo enfrentado pelas execugdes
fiscais, com um alto volume de novas execugdes protocoladas, ao passo que poucas
deixam o Judiciario, e menos ainda, com sucesso em recuperar o crédito publico. De
forma que, mais do que arrecadar, seu efeito tem sido a extenuacao continua da maquina
judicial, reduzindo sua eficiéncia e estendendo cada vez mais a duragdo de seus
procedimentos. Exigindo, como alternativa vidvel, a implementacao inteligente de novas
solucdes administrativas, que pensem a recuperagao de créditos sob outra perspectiva,

sem o risco de cometer os mesmos erros ja diagnosticados a anos pelo Poder Judiciério.

6.1.2 Dados e graficos

Segundo os dados municipais, ao fim de 2024, o Municipio de Maringé possuia,
em seu estoque acumulado de divida ativa, o montante de R$ 2.403.912.109,01, valor que

supera em R$ 238 milhdes o estoque do ano anterior. Destes valores em estoque, o
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municipio foi capaz de arrecadar R$ 88.933.653,46, o que representa 3,69% de todo seu

potencial arrecadatorio, conforme visualiza-se no Grafico 1 a seguir:

R$ 3.000.000.000,00

R$ 2.500.000.000,00 R$2.403.912.109,01 R$ 200.000.000,00
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R$ 2.000.000.000,00
R$ 150.000.000,00
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10.888.255,93

800.688,08 R$ 100.000.000,00
88.933.653,46
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Grafico 12 — Resumo da Divida Ativa do Municipio de Maringa - PR, exercicios 2022 a 2024.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informac¢des do municipio.

A partir da andlise destes valores, € possivel notar a tendéncia recente ao
acumulo de débitos inscritos em divida ativa, que cresceu quase R$ 400 milhdes no
periodo de 2022 a 2024. Ao passo que a arrecadagdo tem diminuido nos ultimos anos, de
RS 110 milhdes, para R$ 88 milhdes em 2024. De forma a ndo ser capaz de reduzir o
estoque de débitos inscritos, mas pelo contrario, a diminui¢do da arrecadacao tornou seu
crescimento ainda mais acelerado. Fator que se torna ainda mais claro, quando se dilui a
taxa de arrecadagdo entre os débitos recuperados por meio da cobranga administrativa e

judicial, conforme ilustrado no Grafico 2:
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Grafico 13 - Recuperagdo (pagamentos) de débitos inscritos em Divida Ativa no Municipio de Maringa -
PR, exercicios 2022 a 2024.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

No grafico, € possivel observar que a arrecadagdo em valores percentuais, na
relacdo entre arrecadacdo e estoque em via administrativa ou judicial, tem decaido de
forma parecida entre os dois meios de cobranga. Porém, o que causa sinal alarmante ao
municipio, € o patamar baixissimo alcancado pela cobranga judicial em 2024, de apenas
1,97% dos débitos ajuizados, mais de quatro vezes menore que o indice alcangado pela
via administrativa.

Neste sentido, os indices de recuperacdo da via administrativa se demonstram
mais efetivos, ainda que ndo exer¢am meios coercitivos de arrecadacdo. Sendo
respectivamente, 378%, 373% e 461% superiores que a via judicial, dentro de seu proprio
estoque, mesmo que seus indices também tenham demonstrado déficit nos ultimos anos,
partindo de 12,83% de taxa de sucesso, em 2022, para 9,09% em 2024. O que também
aponta para a necessidade de aprimoramento desta metodologia de cobranca, a fim de
evitar o esvaziamento de sua eficdcia diante da falta de otimizagdo dos processos de
arrecadacao.

Fator que se torna mais relevante, principalmente em se tratando de débitos de
baixo valor, e aqueles considerados como “de dificil recuperacao”. Isto porque, os dados
levantados acerca das execugdes fiscais demonstram a despropor¢ao causada pelo alto

volume de processos referentes a débitos considerados de baixo valor, segundo a métrica
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do CNIJ, e o potencial arrecadatério. Conforme se observa nos Graficos 3 ¢ 4

respectivamente:

4,58 Mil (19.37%)

7.6 Ml (32,15%)

Faixa Valor Ajuizado

0.47 Mil (1,95%) @ Entre RS 0.00 e RS 1.999 99

0,57 Mil (2,4%) @Entre RS 2.00000 e RS 295996

@Entre RS 3.00000 e RS 393959
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1,76 Wil (7.44%) @RS 10.000,00 ou mais

2,34 Mil (9,88%)

Grafico 14 - Segmentagdo do ntimero de débitos ajuizados por faixa de valor (pequenos valores) no
Municipio de Maringa - PR, exercicios 2022 a 2024.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

A leitura dos dados municipais aponta para uma propor¢ao de 80,63% de débitos
individuais ajuizados e de baixo valor, porém, o mesmo grafico se inverte quando analisa-
se este volume em rela¢do ao valor que representam diante do valor monetario total em

processos de execucdo, conforme o Grafico 4:
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Grafico 15 - Segmentagdo do valor total de débitos ajuizados por faixa de valor (pequenos valores) no
Municipio de Maringa - PR, exercicios 2022 a 2024.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Neste Grafico 4, em contrapartida ao baixo volume de débitos individuais de alto
valor, de 19,37% de todos os débitos ajuizados, quando considerado os valores absolutos
em execugdo fiscal, representam um potencial arrecadatério de 84,77% dos créditos
municipais, na via judicial. De modo a concluir que grande parte dos custos estruturais,
funcionais e de custas judiciais, ou seja, dispendidos em débitos de baixo valor, sdo
destinados a apenas 15,23% dos créditos pendentes a favor do Municipio. O que reforga
o argumento do baixo custo-beneficio das pequenas execugdes.

Ja ampliando o panorama dos débitos de alto valor, e considerando todos os
débitos inscritos em divida ativa, ajuizados ou ndo, o cenario permanece 0 mesmo, ainda
que se ajuste a faixa de mensuragdo em diferentes escalas. Conforme se observa no

Grafico 5 e Tabela 1 a seguir:
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Grafico 16 - Percentual de Grandes Devedores em Relagdo ao Estoque de DA sob diferentes faixas de
valores.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Tabela 1 - Estoque de DA sob diferentes faixas de valores.

Critério R$ 10.000,00 R$ 100.000,00 R$ 1.000.000,00

Baixo Valor R$ 464.618.375,29 R$ 786.611.905,92 R$ 1.118.504.404,25
Alto Valor R$2.076.451.029,44 R$ 1.754.457.498,81 R$ 1.422.565.000,48

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Conforme os dados observados, ¢ possivel notar que, quando considerados os
débitos individualmente, os valores acima de R$ 10.000,00 totalizam 82% de todos os
valores inscritos em divida ativa. Dado que permanecesse, ainda que extrapolando este
limite para débitos de 1 milhdo de reais ou mais, representando 56% do estoque total de
inscri¢des. De forma que, a despeito do volume muito menor de créditos de alto valor,
sua representatividade em potencial arrecadatério supera muito os pequenos débitos. De
forma a consumirem menos recursos financeiros e esfor¢os do funcionalismo publico, e
muito maior retorno considerando uma mesma taxa percentual de arrecadacao.

Fator que deixa clara a necessidade do uso inteligente de estratégias de cobranca,
principalmente no que tange aos limites minimos para a proposi¢ao de execugdes fiscais

de baixo valor, que ndo representam propor¢ao significativa do estoque geral. Além da
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elaboragdo de métodos diferenciados de cobranca para grandes devedores, por gerarem
retorno mais significativos em relagdo ao menor volume, e considerando a possibilidade
de trabalha-los individualmente, devido ao pequeno volume.

Por outro lado, analisando a estratégia municipal de cobranca administrativa, em
Maringé os parcelamentos t€ém sido, a muitos anos, praticamente a unica estratégia de
cobranga empregada pelo Executivo na recuperacao de débitos inscritos em divida ativa.
Representando, de 2020 a 2024, o valor de R$ 808.206.070,18 em contratos firmados
pelo municipio, com o nimero de 98.689 parcelamentos consolidados neste periodo.
Entre eles, R$ 410 mi (25.177 contratos), durante somente o ano de 2021, quando ocorreu

o ultimo grande programa de REFIS, conforme se observa no Grafico 6 a seguir:

Distribui¢ao de Parcelamentos por Ano e Faixa de Valor
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mmmm Acima de RS 1.000.000 2 43 7 7 3
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Grafico 17 - Distribuigdo de Parcelamentos por Ano ¢ Faixa de Valor.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Com base nos dados levantados, € possivel notar uma concentragdo substancial
da quantidade de parcelamentos de alto valor em relacdo aos parcelamentos de baixo valor
(abaixo de R$ 10.000,00) durante o periodo de concessdo de beneficios fiscais no
municipio (2021). Enquanto a variag@o de parcelamentos de baixo valor diminui de forma
moderada no ano de 2022, a quantidade de parcelamentos de alto valor acima de R$
10.000,00 foram 238% maiores durante o REFIS, acima de R$ 100.000,00 foram 490%

maiores ¢ acima de R$ 1.000.000,00 foram 614% maiores. O que indica uma clara adesao
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dos grandes devedores ao programa de beneficios fiscais, de forma muito mais
representativa em relagdo aos pequenos devedores.

J& quanto ao niimero de parcelas concedidas pelos contratos, através dos dados
disponibilizados pelo municipio foi possivel gerar a seguinte agregacao, em grupos de

12, com o nimero 12 representando 1 a 12 parcelas, 24 representando 13-24 parcelas etc.:

Concentracao de Parcelamentos por Numero de Parcelas

R$ 500.000.000,00 100%
R$ 450.000.000,00 90%
, R$400.000.000,00 80%
:; R$ 350.000.000,00 70%
E R$ 300.000.000,00 60%
g R$ 250.000.000,00 50%
% R$ 200.000.000,00 40%
% R$ 150.000.000,00 30%
a R$ 100.000.000,00 20%
R$ 50.000.000,00 10%

RS - 0%
12 96 120 24 60 36 48 72 84 108
N° de Parcelas

Grafico 18 - Concentragdo de Parcelamentos por Numero de Parcelas.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informac¢des do municipio.

Quanto ao numero de parcelas escolhidas pelos contribuintes, nota-se a
concentracgao relativa aos parcelamentos em 12 vezes (53%), possivelmente gerado pela
auséncia de juros de financiamento dentro deste limite de parcelas mensais. Em segundo
lugar, se encontram os parcelamentos em 96 meses (15%), o que pode representar uma
segunda opcdo ao contribuinte ao pagamento de débitos sem taxas: o pagamento no
periodo mais extenso possivel, considerando o limite dos parcelamentos simples. Em
terceiro lugar, embora presente apenas no ano de 2021, os parcelamentos especiais em
120 parcelas equivaleram a 8% dos valores totais de contratos, reforcando a tendéncia
vista nos parcelamentos em 96 vezes. O que pode ser complementado pelo Grafico 8§ a

seguir:
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Quantidade e Média de Valor Parcelado por N° de Parcelas
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Grafico 19 - Quantidade e média de valores parcelados por nimero de parcelas.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes do municipio.
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Nesse sentido, vislumbra-se a coluna de parcelamentos em 12 vezes

concentrando grande parte do nimero total de contratos firmados, enquanto os

parcelamentos de prazo mais extenso reinem a maior parte dos grandes valores, elevando

em muito a sua média em relagdo aos prazos mais curtos. Isto pode reforcar a ideia do

uso dos parcelamentos como estratégia competitiva para os grandes devedores, que

buscam estender ao maximo seu prazo de pagamento, liberando receita corrente, e se

aproveitando ao maximo dos beneficios fiscais e baixos juros de financiamento. Ao passo

que, mesmo com a auséncia de juros nos contratos até 12 parcelas, este beneficio ndo ¢

suficiente para agregar os contratos de alto valor, mas uma grande quantia de contratos

de pequeno valor. Como podemos visualizar no Grafico 9 a seguir:
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Média dos Valores de Contratos por Tipo de Cadastro e N°
de Parcelas
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Grafico 20 - Média dos valores de contratos por tipo de cadastro e nimero de parcelas.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes do municipio.

Os cadastros do sistema tributario em Maringa/PR sdo categorizados em cinco
categorias: tipo 1 para cadastros imobilidrios; tipo 2 para mobilidrios, representando
empresas, autdbnomos, profissionais liberais etc.; tipo 3 para cadastros rurais; tipo 4 para
cadastros do cemitério municipal; e tipo 9 para avulsos, lancados de forma temporaria ou
ndo inclusos nos demais tipos. Sendo assim, observa-se o incremento acentuado na média
dos valores parcelados dos cadastros tipo 2, conforme o aumento do nimero de parcelas,
de forma muito mais acentuada que os demais tipos de cadastro, como por exemplo o de
tipo 1, que costuma reunir a maior quantidade de contratos de parcelamento. Alcangando
a média de R$ 138.198,33 por contrato. Refor¢ando a tese do uso que empresas grandes
devedoras fazem dos beneficios concedidos pelo Poder Publico como estratégia de elisdo
tributaria.

Neste sentido, autores como Chagas (2022), Faber e Silva (2016) e Rodrigues
(2020), destacam a os maleficios da dependéncia deste tipo de método de cobranca,
principalmente quando associada a programas de beneficio fiscal. Segundo a literatura,
além da enorme renuncia de receita advinda dos parcelamentos especiais, as altas
vantagens dos parcelamentos sdo responsaveis pela formagdo de efeitos colaterais
advindos da medida. Como o incentivo ao inadimplemento, a concessdo de vantagens

competitivas a empresas inadimplentes, a dependéncia de contribuintes aos programas de
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parcelamento e a diminui¢ao da arrecadacao a longo prazo, consequéncias que acendem
o alerta a necessidade de moderacao no uso dos parcelamentos.

No contexto maringaense, ¢ possivel observar através do trabalho em campo
nesta Prefeitura, recorrentes relatos de contribuintes que aguardam por um novo REFIS
para a quitagao de seus débitos. O que encontra paralelo direto a hipotese do incentivo ao
mal pagador, gerada por meio deste tipo de programas. Tendo sido alvo, inclusive, de
noticias inveridicas divulgadas em veiculos de comunicagdo locais, que anunciam em
“primeira mao” a ocorréncia de um novo programa de beneficio fiscal, mesmo sem
respaldo nenhum em informagdes reais (Maringd Mais, 2025). O que acarreta a busca em
massa de adesdo a um programa de parcelamentos que sequer existem, uma vez que ja ¢
esperado, por boa parte dos contribuintes, a ocorréncia regular de novos programas de
beneficio fiscal, comuns em boa parte do pais, mas com a Ultima ocorréncia geral em
Maringa apenas no ano de 2021.

Estes numeros, por si s0, revelam a centralidade dos parcelamentos na politica
municipal, ainda que care¢am os dados de pagamentos efetivos para a avaliagdo desta
estratégia. Isto porque, a partir dos relatdrios disponiveis no Municipio, ndo € possivel
desagregar a recuperagdo de créditos derivada diretamente dos parcelamentos em relagao
aos dados gerais. Ou seja, os relatérios municipais ndo permitem diferenciar os
pagamentos de débitos considerados parcelados ou ndo, dificultando a afericao da real
taxa de adimplemento.

Dessa forma, os parcelamentos servem como parametro inicial, mas sua
centralidade precisa ser relativizada. Assim, para critérios de comparagao, conjugando os
dados de pagamentos administrativos, judiciais ¢ de parcelamentos, em uma taxa de

sucesso (pagamentos somados as negociagdes) estimada. Conforme a Tabela 2:

Taxa de Sucesso Recuperagao de Créditos em Maringa/PR

AV 5,46% 4,65% 10,11%
2023 4,42% 4,42% 8,84%
2024 3,70% 3,69% 7,39%

Tabela 2 - Taxa de sucesso na recuperagao de créditos no Municipio de Maringé/PR.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informag¢des do municipio.

Dessa forma, tem-se que o indice de sucesso foi de 10,11% em 2022, 8,84% em
2023 e 7,39% em 2024. Na pratica, significaria dizer que, a cada R$ 100,00 de créditos
inscritos em divida ativa no Municipio, cerca de R$ 8,00 foi atingida pela estratégia de

cobranca administrativa em 2024. Porém, os parcelamentos, principalmente quando
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associados aos beneficios fiscais, ndo escapam das criticas quanto a sua real efetividade.
Sendo comumente associados como incentivo ao inadimplemento, ao passo que nao
significam retorno significativo em relagdo a taxa de pagamentos diretos.

Portanto, considerando os procedimentos de recuperacao de créditos municipal,
¢ possivel concluir que os dados do quadro atual representam baixo indice de arrecadagao,
altas taxas de congestionamento processual, longos periodos de tramitacdo de processos,
pouca variedade de estratégias de cobranca, crescente aumento do estoque de divida ativa,
altos custos operacionais e grande demanda funcional. Alertando a necessidade de buscar
solucdes que transformem este panorama geral.

Dessa forma, visando a reformulacdo do sistema atual, ¢ fundamentado em
experiéncias externas, torna-se possivel a apresentagdo das proposi¢cdes de mudanga no
atual cendrio da gestdo de divida ativa em Maringa/PR. Em busca do objetivo maior:
otimizar a cobranga de débitos em divida ativa, através de um fluxo operacional dinamico,
de baixos custos, célere e eficiente em disponibilizar recursos as politicas publicas

essenciais do Municipio.
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6.2 Elaboragao

Compulsar o arcabouco académico acerca da recuperagdo de débitos inscritos
em divida ativa nos permitiu identificar alguns pontos principais, diretos ou indiretos, que
apontaram resultados positivos a execugdo efetiva da cobranga extrajudicial, e
combatendo o diagnoéstico de ineficiéncia das execugoes fiscais:

e O uso racional e consciente das execugoes fiscais;

e A utilizacdo de tecnologia e convénios para o saneamento cadastral dos
contribuintes,

e O monitoramento de dados e avaliagdo regular das politicas de cobranga,

e A estratificagdo dos contribuintes em segmentos que determinam a
estratégia de cobranca,

e A utilizagdo de Camaras de Conciliagdo Tributaria e a pratica das
Transagoes,

e O uso sem excessos dos Parcelamentos e Beneficios Fiscais e, por fim,

e O Protesto Extrajudicial de débitos e a inscricdio em cadastros de
inadimplentes.

Estes métodos, a serem analisados, tém o conddo de formar o nucleo de
alternativas capazes de reequilibrar a cobran¢a municipal frente a saturacao do modelo
judicial. Nao somente de maneira isolada, mas os resultados se mostram ainda mais
promissores com a utilizagdo conjunta e inteligente da unido destas estratégias. Aplicadas
de forma fundamentada em cada segmento de contribuintes, sempre que se mostre como
a solugdo mais efetiva.

Neste sentido, formulou-se a politica publica a partir da metodologia de
estruturacdo de planejamento estratégico no setor publico municipal, formulada por
Pfeiffer (2000), que une elementos de teorias do planejamento aos elementos da ciéncia
politica, chegando a seguinte defini¢do acerca dos elementos que integrardo as agdes

apresentadas:

Tabela 3 - Estruturagdo do Planejamento Estratégico de Recuperagdo de Débitos em Divida Ativa de
Maringéa/PR.

ESTRATEGIAS

VISAO (0): R HNAYON] PROJETOS

(Eixos Estratégicos)
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Reformar a
Normativa e
Legislacoes

Especificas

Modernizar a
cobranga de
débitos em
divida ativa no
Municipio de

Maringé/PR

Reduzir a
Judicializac¢ao

Excessiva

Implementar novos

métodos e

tecnologias,

baseadas em

evidéncias

Atualizar a
normativa
tributaria e

or¢amentaria

Preparar a
implementagdo de
novos métodos de

cobranga

Reestabelecer
critérios para o
parcelamento de

débitos

Racionalizar as

Execugoes Fiscais

Preparar
previamente o
protocolo de

execucoes

Operacionalizar o
Saneamento

Cadastral

Atualizar previsdes defasadas do
Codigo Tributario Municipal
Redefinir o piso executodrio, conforme
calculo de custo médio das execugdes
fiscais

Incluir metas no plano orgamentario
(PPA, LDO, LOA)

Formular lei municipal de transacdes e
camara de conciliagdo

Elaborar norma regulamentadora do
uso de protestos como meio de
cobranga

Reestruturar o organograma do Nucleo
de Execugoes Fiscais

Moderar o uso de programas de
parcelamentos especiais

Reestabelecer requisitos aos
parcelamentos

Redefinir o fluxo de cobranga, com a
prevaléncia da cobranca administrativa
Utilizar as execugdes fiscais como
ultimo recurso

Substituir os parcelamentos pelas

transagdes, na esfera judicial

Estudar previamente o patrimonio de

grandes devedores

Implementar programas de atualizagdo
cadastral, mediante pequenos
beneficios

Utilizar convénios com cartorios e
institui¢des para atualizagdo cadastral
Exigir documentagdo atualizada para a
realizag@o de negociagdes
Implementar rotina no sistema
tributério que identifique
desatualizagdes cadastrais

Segmentar os perfis de devedores,

conforme critérios pré-estabelecidos
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Monitorar e Avaliar

Indicadores de

Desempenho

Operacionalizar a
Estratificagdo de
Contribuintes
Implementar as
Transagoes e
Camara de

Conciliagao

Implementar
Protestos e/ou

Negativagoes

Monitorar o
desempenho

arrecadatorio

Avaliar o impacto
da nova politica
de recuperagdo de

créditos

Reformular o fluxo de cobranga

conforme perfil de devedores

Instaurar camara de conciliagdo

tributaria
Elaboragdo de minutas de editais

Estabelecer convénios operacionais
para protestos em cartorio
Automatizar o sistema tributario para a
remessa de protestos

Definir critérios de negociagao de
débitos em protesto

Produzir e aplicar indicadores e metas
mensuraveis

Monitorar indicadores em plataformas
de business intelligence

Avaliar o desempenho dos projetos
implementados

Desenvolver novo ciclo a politica

publicas ao fim do prazo definido

Fonte: Elaborado pelo Autor.

A partir desta estrutura de planejamento estratégico, foram elencados os
principais aspectos abordados pela literatura quanto a recuperagdo de créditos publicos
no pais, organizados de forma sistematica e harmonica. Uma vez que, definir os
principios-guia, nos permite caminhar em dire¢do a implementacio deste novo modelo
de forma guiada, sempre direcionado ao seu objetivo principal. Conforme sera abordado
do item seguinte, definindo as reformulagdes operacionais e os meios de execucao e

monitoramento das estratégias definidas neste Plano de Agao.

6.3 Execucao ¢ Monitoramento

Finalizado o diagndstico e apresentada a estrutura desta reforma, adentra-se
agora no aspecto da execucao do planejamento no plano municipal. Conforme exposto, o
escopo ¢ reduzir os custos operacionais, através das alternativas administrativas, assim
como o alcance do superavit arrecadatorio. O que se torna possivel através da adocao de

métodos mais modernos de recuperacdo de créditos publicos, organizados e estruturados
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de forma complementar e independente. Dentre os quais, estdo: o racionamento das
execugdes fiscais, o saneamento cadastral, 0 monitoramento e avaliagdo das politicas de
recuperagdo, a estratificagdo do perfil de contribuintes, as transag¢des e conciliagdo de
litigios, o uso moderado dos parcelamentos e, por fim, os protestos e negativacdes.
Outro ponto importante a manutenc¢ao do pleno funcionamento do sistema, ¢ o
monitoramento constante dos dados produzidos em cada fase de operagdes. Visto que os
percentuais de sucesso, nas negociagdes, protestos, parcelamentos, execugdes etc.
representam informacdes valiosas ao desenvolvimento continuo das medidas
implementadas. Principalmente em relagdo a um dos aspectos principais do planejamento,
de segmentar os contribuintes em perfis que determinam a estratégia de cobranca.

Conforme exposto a seguir na Figura 3:
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Figura 9 - Fluxograma de Analise de Recuperabilidade.
Fonte: Elaborado pelo Autor.




Primeiramente, abordando a questdo estrutural e de fluxo operacional, sugere-
se, ao inicio da politica, a segregagdo de forma mais sutil entre contribuintes, em uma
congregacao entre a recuperabilidade do crédito e o valor a ser recuperado. Dividindo os
débitos inscritos entre recuperaveis, de dificil recuperagdo e irrecuperaveis,
paralelamente, dividir-se-a os débitos de alto valor, que exijam a maior imposicao de
esforcos por parte da Procuradoria. Aplicando-se estratégias diversificadas dada a
natureza de cada perfil, inclusive, com a criagdo de nucleo proprio de grandes devedores.

Para estes, sugere-se o tratamento mais individualizado de cobranga, na medida
em que geram maior retorno € menores custos, proporcionalmente, ao Municipio, de
forma que a criacdo de uma Camara de Conciliagdo e a utilizacdo das transacdes
tributérias, se apresentam como novas medidas adequadas a essa classe de devedores, ao
passo que se aplicam paralelamente as medidas de um dos trés outros segmentos. Neste
sentido, diante do cendrio econdomico local, sugere-se a utilizacdo do segmento para
débitos inscritos em divida ativa que, em somatoria, ultrapassam o valor de R$
100.000,00. Uma vez que a utilizacdo de valores menores elevaria em muito o numero de
débitos de alto valor, inviabilizando o tratamento individualizado, e valores muito
maiores impediriam a aplicagdo da medida em faixas de valores também representativas,
como os de cem mil reais.

Aos débitos recuperaveis, estes podem ser considerados aqueles que nao
apresentem comportamento devedor contumaz, de forma que o adimplemento voluntério
se faz muito mais provavel. Este segmento de contribuintes, por ndo apresentar
comportamento devedor recorrente, possui tendéncia ao pagamento ou parcelamento com
chances maiores de sucesso, nesse sentido ndo se identifica a necessidade do uso de
medidas coercitivas como os protestos. Consequentemente, o atual modelo administrativo
(notificagdes e parcelamentos), com forte viés de voluntariedade, aparenta ser suficiente
a esta categoria.

Ja os débitos de dificil recuperacao, sugere-se, alternativamente, alguns critérios
para sua definicdo: a presenca de débitos vencidos a mais de 03 anos, pois se encontram
a mais de meio caminho do prazo prescricional, exigindo, em ultimo caso, o protocolo de
execucao fiscal; o contribuinte com execucao fiscal em andamento acerca de outro débito,
pois reforca a tendéncia da inadimpléncia recorrente; ou o devedor com mais de duas
certidoes de divida ativa (CDA) emitidas nos ultimos 05 anos, em caso de execugoes
arquivadas ou ndo ajuizamento em razdo do piso de valores. Para este segmento, a

voluntariedade deixa de ser um fator, se forma que a medida coercitiva de protesto ou



negativacdo do débito parece cumprir com as medidas descritas pela literatura,
possibilitando, inclusive, a possibilidade das transagdes tributarias por adesdo (dado o
maior volume de contribuintes), com condi¢cdes moderadas de beneficios, evitando a
perda do crédito e maiores custos com a proposi¢ao de execucdes fiscais.

Por fim, para os débitos irrecuperaveis foram sugeridos aqueles que, dentro do
processo ciclico de andlise de recuperabilidade demonstrado adiante, esgotem todas as
tentativas de solugdo administrativa, dentro do prazo razoavel do pre-ajuizamento. De
forma que reste como ultima medida tomada no processo de cobranga, € apds a andlise
do enquadramento no piso minimo, seja enfim proposta a medida judicial. Com a
possibilitacdo de penhoras, buscas de bens, protestos judiciais, entre outros. Ja caso o
débito se encontre abaixo do piso, sugeriu-se a continuidade do processo de cobranca
administrativa, na metodologia dos débitos de dificil recuperagdo. Evitando despender
mais gastos para a cobranga, do que de fato se pode recuperar.

Assim, a partir da segmentacdo dos devedores, realizada previamente ao
prosseguimento da cobranga administrativa, é possivel apontar diferentes métodos para
cada perfil, formuladas com base nas experiéncias nacionais estudadas. De forma que o
fluxograma operacional atual, apresentado no Item 5 - Organizacdo Institucional, pode

ser reformulado da seguinte forma conforme apresentado na Figura 4:
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Figura 10 - Fluxograma de Cobranga de Débitos em Divida Ativa na PROGE de Maringa/PR.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes do municipio.




A partir deste novo fluxo, foi segmentado cada método de cobranga a partir do
tipo de metodologia mais adequada a cada devedor, buscando extrair o maximo possivel
de cada etapa do processo. Neste aspecto, a concretizacdo das negociacdes e transagdes
dentro do fluxo, exigem a criacdo de nucleo especifico para sua estruturagdo, adotando
procedimentos simplificados e céleres de negociacao, sempre nos ditames da legislagao
especifica e conforme decreto e/ou edital regulamentador. Fluindo através de duas
espécies de negociacao, por proposicao, restrita aos grandes valores, ou por adesdo, para
os demais débitos.

Proposicdes que podem ser apresentadas pelo devedor, apds intimacao para
comparecimento fisico ou virtual a Camara de Conciliacdo, ou por um procurador
delegado pelo municipio apos distribui¢do do processo. Assim, parte-se para a negociagao
dos termos, conforme limites estabelecidos em lei, sob critério de discricionariedade do
servidor publico. E, ao fim, caso seja alcancado o interesse comum, devido ao grande
valor dos débitos, o termo de transagdo passa para a assinatura do Procurador-Geral do
Municipio, tendo validade a partir das assinaturas.

No caso dos débitos de menor valor, sua adesao pode ocorrer por meio de
requerimento administrativo, analisado conforme critérios editalicios. Onde, caso
constatada a regularidade do pedido, o termo ¢ assinado pelo servidor responsavel e
contribuinte, passando a ter validade a partir da conclusdo do procedimento. Caso o
requerimento seja realizado por um grande devedor, independentemente de intimagao
para conciliacdo, e nos critérios do edital, a validade do termo dependera de assinatura do
Procurador-Geral, e ndo do servidor que analisou o procedimento. Resguardando a
seguranca da negociagao.

Dessa forma, delineia-se o procedimento da maneira evidenciada na Figura 5:
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Figura 11 - Fluxograma de Negociagdo de Transagdes.




A fim de concretizar o novo fluxo de operagdes, exige-se nao somente
reimaginar o fluxo de trabalho atual, mas, também, reformar a estrutura organica dos
setores de cobranga, no sentido de adapta-los a recepcionar o presente planejamento, e
especializando os diferentes 6rgaos em tarefas especificas. Assim, pretende-se atingir o
objetivo de conceder celeridade e eficiéncia ao sistema de recuperagdo de créditos,

conforme elaborado na Figura 6 a seguir:
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Figura 12 - Proposta de Organograma para a PROGE-Maringéa/PR.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes do municipio.

A partir das mudangas propostas, além de economizar recursos com a mitigacao

do uso das execugdes fiscais, busca-se otimizar os trabalhos da procuradoria municipal.




Trata-se, portanto, de substituir a ldgica fragmentada e judicializada por uma politica

integrada, orientada por evidéncias e capaz de gerar resultados sustentaveis. Unindo, para

tanto, ndo s6 a modificacdo do fluxo operacional, como também o cumprimento de

requisitos estruturais, legais e operacionais para seu pleno desenvolvimento.

Portanto, diante da variedade de metodologias propostas, ¢ possivel estruturar o

seguinte quadro de proposicdes e requisitos, com prazos de implementagdo determinados

pela complexidade do método, e definindo o o6rgdo responsavel por sua execugdo

evidenciado na Tabela 4:

Racionalizacdo
das Execugdes
Fiscais

Saneamento
Cadastral

Monitoramento
e Avaliacdo de
Politicas

Estratificacdo de
Contribuintes

Tabela 4 - Propostas e Requisitos de Reforma.

Reestruturagdo organica do Nucleo
Execugoes Fiscais — NEF;

Redefinicdo do fluxo de cobranga, com a
prevaléncia da cobranca administrativa;
Redefinicdo de piso executério, conforme
calculo de custo médio das execugdes fiscais;
Estudo patrimonial prévio para grandes
devedores.

Programas de atualizagdo cadastral, mediante
pequenos beneficios;

Utilizagdo de convénios com cartorios e
instituigdes para atualizac¢do cadastral;
Exigéncia de documentagdo atualizada para a
realizagdo de negociagdes;

Implementacdo de rotina no sistema tributario
que identifique desatualiza¢Ges cadastrais.
Estudo e producdo de indicadores e metas
mensuraveis;

Inclusdo de metas no plano orgamentario
(PPA, LDO, LOA);

Monitoramento de indicadores em plataformas
de business intelligence.

Segmentacao de perfis de devedores, conforme
critérios pré-estabelecidos;

Reformulacdo do fluxo de cobranga conforme

perfil.

Médio
Prazo
(02a03
anos)

Longo
Prazo
(03 a 04
anos)

Curto
Prazo
(01 a02
anos)

Curto
Prazo
(01 ano)

PROGE
(NEFIM,
NEFIG)

SEFAZ +
PROGE
(GRDA)

PROGE
(GRDA)

PROGE
(GRDA)

1Y/12410)5]0) MEDIDAS PRAZO RESPONSAVE
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e Formulagdo de lei municipal de transagdes e
camara de conciliagdo; Médio
Transagoes e e Instauragio de cAmara de conciliagio Prazo PROGE
Conciliagao ) (02203 (NEFIG)
tributaria; anos)
o FElaborac¢do de minutas de editais
e Reestabelecimento  de  critérios  para

parcelamento de débitos;
Longo

Racionalizagdo e Substituicdo dos  parcelamentos pelas P SEFAZ +
razo
co8 transacgoes, na esfera judicial; (03 a 04 RO
Parcelamentos §oes, J > (GRDA)
N anos)
e Moderagdo no uso de programas de
parcelamentos especiais.
e Estabelecimento de convénios operacionais
para protestos em cartorio;
e Automatizagdo do sistema tributario para a
Protestos o remessa de protestos; g;;rztg PROGE
Negativacdo e Definigdo de critérios de negociacao de débitos (01 ano) (GRDA)

em protesto;
e Elaboragdo de norma regulamentadora do uso

de protestos como meio de cobranga.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes do municipio.

Dessa forma, consolidada as mudangas a serem executadas, resta definir em
sequéncia, o tempo previsto de sua implementagdo. Baseando-se nas metodologias
propostas e na estrutura de nosso planejamento estratégico, partindo para, em seguida,
estimar os custos de implementacao de cada um dos projetos, com base em dados publicos

e contratagdes prévias do municipio, como exposto adiante.

6.3.1 Cronograma de Implementagao

O cronograma de implementagdo pode ser definido em uma etapa inicial, de
implementagdo de pré-requisitos, entre eles a atualizagdo normativa, elaboragdo de
legislacdes especificas, estratificar contribuintes etc. A partir disto, tem-se o inicio da
estruturacdo dos novos procedimentos de cobranga, como as transagdes € os protestos,
conforme a complexidade da medida. E, por fim, a parte final do planejamento se
resumird a medidas de longo prazo, como a alteracdo gradual dos critérios de
parcelamento e saneamento cadastral, findando nosso cronograma com a etapa de

avaliacdo e renovagao do ciclo de politica publica. Conforme a Tabela 5:
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Tabela 5 - Cronograma de Implementag@o - Plano de Ac¢do 2026-2029.
Cronograma de Implementaciao - Plano de Acao 2026-2029

\O O Ne) \O o~ [ee) [o%e) 0 (=) (@)}
QlQlelalg Q| AR
S| S| 8| 8|2 S| 8| 8| S| 8
S| 8l &l 2| o E| A gl 2| »| | 8.

set/27
dez/27
jun/
set/29

Atualizar a normativa
tributaria e orcamentaria

Preparar a implementacao
de novos métodos de o« o e
cobranca

Reestabelecer critérios para
o parcelamento de débitos

Racionalizar as Execucoes
Fiscais

Preparar previamente a
proposicao de execugdes

Operacionalizar o
Saneamento Cadastral

Operacionalizar a
Estratificacio de o e e
Contribuintes

Implementar Transacoes e
Conciliacao

Implementar
Protestos/Negativacio

Monitorar o desempenho
arrecadatorio

Avaliar o impacto da
politica de recuperacio de O C
créditos

Fonte: Elaborado pelo autor.

Seguido o cronograma de implementacdo, pretende-se iniciar a execugdo de
todas as medidas propostas no prazo maximo deste planejamento, de 04 anos. Isto porque,
as medidas de reforma visam enfrentar uma condi¢do a anos consolidada no municipio,
de forma que o primeiro ciclo desta nova politica visa, antes de tudo, estabilizar a
execucdo das novas metodologias no contexto rigido atual. Com a pretensdo de
complementa-las e otimiza-las a partir de avaliagdes perioddicas e ajustes futuros. Desta
forma, primeiro serd abordada a andlise dos custos de implementacdo dos projetos

descritos, em seguida, a forma de avaliagdo desta politica publica.

6.3.2 Custos estimados
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Entre os objetivos deste planejamento, tem-se, além do aumento na eficiéncia
arrecadatoria, a pretensdo de reducdo dos custos operacionais. Isto significa que, entre as
medidas propostas, a sua maioria contempla baixos custos operacionais e estruturais, com
pouco ou nenhum custo direto a municipalidade e centrada principalmente na
reformulacdo de procedimentos internos e reformas legislativas. Entre as medidas
geradoras de custos, muitas ja sdo contempladas pelo atual contrato firmado entre a
Prefeitura do Municipio de Maringd e a empresa Elotech (Processo SEI n°
01.35.00086439/2023.33), através do contrato licitado para a administragdo de seus
sistemas de gestao, como o sistema tributario e juridico da Procuradoria.

Além disso, as medidas de racionalizacdo das execugdes fiscais tém como um
de seus aspectos a reducdo do volume desta custosa maquina juridica, estabelecendo
critérios conscientes para a judicializagdo, e utilizando-a apenas como ultima medida.
Assim, liberam-se recursos e servidores, que realocados para a execugdo de outras
alternativas de cobranga, tem o potencial de ndo produzir maiores custos a0 municipio,
ou ainda, reduzi-los em relagdo a atual metodologia. De forma que, aliada com a previsao
de aumento na recuperagdo de créditos, os custos deste Plano tendem a ndo significar
empecilho a sua implementacdo, gerando retorno superior ao dispéndio inicial de
recursos. Desta forma, visando a economicidade deste Plano de Acao, foi elaborada a
seguinte descritiva de custos iniciais de implementagdo, considerando o periodo

or¢amentario anual:

Tabela 6 - Planilha de Custos de Implementacdo Anual.

PROJETOS ACOES CUSTOS

Atualizar previsoes defasadas
do Codigo Tributario
Municipal

Procedimento legislativo,

isento de custos diretos.

_ . o . . Piso ndo se computa
REETHNRE NS Cuiis O Procedimento  interno e oMo renincialde
conforme célculo de custo legislativo, isento de custos - receita, em razdo da

médio das execugoes fiscais RIS ILR aplicagdo de meios de
cobranga extrajudiciais.

Incluir metas no plano Procedimento interno ®
or¢amentario (PPA, LDO, legislativo, isento de custos -
LOA) diretos.

Formular lei municipal de . _—
P Procedimento legislativo,

isento de custos diretos.

transagdes e camara de
conciliacao

Elaborar norma

regulamentadora do uso de Procedimento legislativo,
protestos como meio de isento de custos diretos.
cobranga
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Reestruturar o organograma
do Nucleo de Execugdes
Fiscais

Moderar o uso de programas
de parcelamentos especiais

Reestabelecer requisitos aos
parcelamentos

Redefinir o fluxo de
cobranca, com a prevaléncia
da cobranca administrativa
Utilizar as execug¢des fiscais
como ultimo recurso
Substituir os parcelamentos
pelas transagdes, na esfera
judicial

Estudar previamente o
patrimonio de grandes
devedores

Programas de atualizagdo
cadastral, mediante pequenos
beneficios

Utilizagao de convénios com
cartorios e instituicdes para
atualizacdo cadastral

Exigéncia de documentagéo
atualizada para a realizagdo
de negociagdes

Implementagao de rotina no
sistema tributario que
identifique desatualizagdes
cadastrais

Segmentagao de perfis de
devedores, conforme
critérios pré-estabelecidos

Reformulacdo do fluxo de
cobranga conforme perfil de
devedores

Instauragdo de camara de
conciliagdo tributaria

Procedimento interno ®
legislativo, isento de custos
diretos. Contratacdo de 04
servidores publicos analistas
juridicos.

Procedimento interno ®
legislativo, isento de custos
diretos.

Procedimento interno, isento de
custos diretos.

Procedimento interno, isento de
custos diretos.

Procedimento interno, isento de
custos diretos.

Procedimento interno, isento de
custos diretos.

Executavel inicialmente
através de  procedimento
interno e convénios com Orgaos

publicos.

Procedimento interno, custas
variaveis através de renuncias
fiscais.

Executavel através de
procedimento interno ®
convénios com orgaos
publicos.

Procedimento interno, isento de
custos diretos.

Implementacdo inicial
disponivel através de contrato
publico vigente!.

Implementacdo inicial
disponivel através de contrato
publico vigente'.

Procedimento interno, isento de
custos diretos.

1. Necessaria a estrutura para
realizacgdo de reunides; e

R$ 376.963,08

R$ 1.000.000,00

R$ 118.695,20

Conforme processo ja
em andamento. SEI n°
01.03.00022821/2025.84
(Prefeitura de Maringa,
2025a).

Isento de custos, desde
que realizados com
outros Entes Publicos.

Valor discricionario.

Isento de custos, desde
que realizado com
outros Entes Publicos.

Contrato Elotech
(Prefeitura de Maringa,
2024b):

15.1.18; 15.5.2.17.

Contrato Elotech
(Prefeitura de Maringa,
2024b):

15.1.1; 15.1.3; 15.1.4;
15.1.5;15.1.7; 15.1.8;
15.1.24;15.5.2.5;
15.5.2.19; 15.5.5.7,
15.5.5.9; 15.6.7;
15.6.33; 15.8.3.

Preco de locagdo similar
realizada pelo Municipio
no Processo Licitatorio
n° 35/2025 (Prefeitura
de Maringa, 2025a).
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2.Disponibilizagdo de 03

Salario base anual de 03
servidores agentes

servidores publicos  R$92.205,18 P
. . administrativos em
administrativos. Maring4/PR.
Elaboracao de minutas de Procedimento interno, isento de
editais custos diretos.
. Executavel através de
Estabelecimento de . .
A . procedimento interno ®
convénios operacionais para . . -
L convénios com orgaos
protestos em cartorio L
publicos.
Automatiza¢do do sistema Implementagdo inicial Contrato Elotech
. , . . , , (Prefeitura de Maringa,
tributario para a remessa de disponivel através de contrato - 2024b):
protestos publico vigente'. 15.5.2.
Definigdo de critérios de . . .
. . Procedimento interno, isento de
negociagdo de débitos em . -
custos diretos.
protesto
Produzir e aplicar . . .
L. Procedimento interno, isento de
indicadores e metas . -
.. custos diretos.
mensuraveis
Preco de compra similar
1.Compra de chave de acesso sl pello b lsgls
a1 R$ 20.800,00 no Processo Licitatorio
EHIRIES A n° 218/2024 (Prefeitura
. . . de Maringa, 2024b).
Monitorar indicadores em - e i bg 1()1 D
: 2.Disponibilizacgdo  de 02 alario base anuat de
plataformas de business ] o servidores agentes
; . servidores publicos  R$61.470,12 s
mte/llgence . . administrativos em
administrativos; e Maring#/PR.
. . - Prego de curso
3. Treinamento em utilizagao de 5 disponivel online,

Power BI.

formato EaD (Impacta

Treinamentos, 2025?).

Avaliar o desempenho dos Procedimento interno, isento de
projetos implementados custos diretos.
Desenvolver novo ciclo a

Procedimento interno, isento de

politica publicas ao fim do .
custos diretos.

prazo definido

TOTAL R$ 1.672.395,99

Fonte: Impacta Treinamentos, 2025; Prefeitura de Maringa, 2024a; Prefeitura de Maringa, 2024b;
Prefeitura de Maringa, 2025a; Prefeitura de Maringa, 2025b.

Desta forma, demonstrados os custos de implementacao, e encerrada a descrigdo
da execucdo deste planejamento, passa-se a trabalhar os meios de avaliagdo de eficiéncia
e efetividade das medidas propostas. Buscando ajustar rotas durante sua execugdo e
reformular estratégias, conforme a atual realidade se transforme. Impedindo que um novo
planejamento se torne velho em um futuro préximo, mas se estabelecendo como um

processo continuo, dindmico e duradouro.

6.4 Avaliagao
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Avaliar os impactos de uma politica publica significa, no ciclo de politicas
publicas, a possibilidade de julgar possiveis impactos positivos que justifiquem as
medidas tomadas e os recursos investidos, analisando a situa¢do estabelecida
previamente. Dessa forma, a avaliagdo deve fazer parte integral de um sistema de
gerenciamento, concluindo se o processo auxilia ou nao na conducao do desenvolvimento
municipal, e se um novo ciclo deve comecar (Pfeiffer, 2000).

Portanto, com o intuito de avaliar a efetividade dos projetos propostos, foram
formulados indicadores considerando sua aplicabilidade e responsividade em medir as
acoOes elencadas neste planejamento. Inclusive, selecionando dentre estes indicadores,
aqueles com maior potencial de integragdo as leis orcamentarias municipais (PPA, LDO,
LOA), como medida de transparéncia de gestdo e solidificagdo, a longo prazo, da busca

pelo alcance dos objetivos pretendidos.

6.4.1 Produc¢ao de Dados e Monitoramento de Indicadores Internos

Como exposto previamente, diante da auséncia de monitoramento ostensivo das
politicas publicas de recuperagao de créditos no Municipio, a formula¢ao dos indicadores
e metas visam, precipuamente, estabelecer os aspectos basicos de monitoramento e
avaliagdo aplicaveis ao plano. Isto em razao da sua maior facilidade de implementagdo e
execugdo, partindo do basico, e possibilitando o ajuste para um monitoramento mais
preciso no futuro.

Assim, foram definidos aspectos globais de avaliacdo, entre eles, a taxa de
arrecadagdo, taxa de negociagdo, taxa de sucesso global, crescimento do estoque,

efetividade de protestos/negativagdes e transagdes. Na forma que segue:

Tabela 7 - Indicadores e Metas Anuais.

N Taxadde~ _. Valor Total de Pagamentos no Exercicio (P) 100 11%
rrecadagio - Estoque de Divida Ativa (E) g '

Anual
Taxa de~ Valor Total em Débitos Parcelados ou Negociados (N)
WNEGEEI TNA = A de Divida ALl A x 100 11%
Anual stoque de Divida Ativa (E)
Taxa de
Sucesso TSG = TAA + TNA 22%
Global Anual
Crescimento
Estoque Final (E. — Estoque Inicial (E.
do Esttogue CED = q (Ens1) q (En) ¥ 100 0%
de Divida E,
Ativa
ivi Valor Arrecadado em Protestos (P,
Efetividade EPN = (Pp) % 100 16%
de Protestos Estoque de Valores em Protesto (Ep)
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ou
Negativacoes

Taxa de
Concilia¢do TCT
e Transagdo

Valor Arrecadado em Conciliagdes (P;)
= x 100 5%

~ Estoque de Valores em Conciliagio (E;)

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes do municipio.

Entre as metas estabelecidas, definiu-se 11% para a arrecadagdao anual, com o
objetivo de estabilizar o crescimento do estoque de divida ativa, projetando o percentual
de crescimento de 2023 para 2024. Em relacdo a taxa de negociac¢do, pareou-se a meta
anterior, em relagdo a sua proximidade, conforme indicado no item 6.1.2 deste plano, o
mesmo para a taxa de sucesso global. Sobre o crescimento do estoque, foi definida em
0%, buscando evitar o aumento do montante inscrito, diferindo da primeira meta no
sentido de considerar o crescimento real, sem proje¢des. Quantos a meta de protestos e
negativacdes, ela acompanha os menores indices entre os municipios estudados, de
Colatina/RS (Brasil, 2023). Enquanto a ultima, em relagdo de sua dilui¢do entre
pagamentos e parcelamentos, foi definida por estimativa, para ajustes futuros com base
em posteriores avaliagdes.

Neste sentido, em razdo do facil entendimento e alta responsividade, sugerem-
se os indicadores de Taxa de Arrecadagdo Anual e Crescimento do Estoque de Divida
Ativa para integrarem o plano orcamentario municipal. Permanecendo os demais, por ora,
como indicadores de monitoramento e avaliacao internos das medidas individualizadas,
e por refletirem diretamente nas duas anteriores, evitando redundancia e prezando pela
simplicidade da informacdo publica.

Assim, com base neste escopo de avaliacdo, ¢ possivel definir se as novas
metodologias empregadas cumprem sua fun¢do nos prismas de eficiéncia e efetividade
da politica de recuperacdo de créditos municipais. Devendo ser avaliadas ndo
desacompanhadas, mas sempre seguidas de agdes praticadas pelo Municipio, no sentido
de corrigir incorreg¢des e aprimorar estratégias, como apontado adiante no Encerramento

e Novo Ciclo.

6.5 Encerramento € Novo Ciclo

A execucdao do presente plano, apesar de contemplar um grande nimero de
mudancas, tem como diretriz evitar reformulac¢des drasticas de estrutura ou or¢amento.
Pretende-se, primeiro, uma reforma da cultura institucional e fluxo operacional, com

mudancas metodoldgicas sutis e em estagios iniciais. Assim, permitindo a avaliagcao dos
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projetos implementados e abrindo portas para a realizacao de estratégias mais avangadas,
j& com seus pilares estabelecidos através desta experiéncia inicial.

A manutengdo dos meios atuais, consoantes aos novos métodos, visa, também,
evitar a tomada de operacgoes de riscos pelo Municipio. Pois, como ¢ sabido, estruturas
internas a ano consolidadas exigem cuidado em sua alteracdo, sendo mais prudente a
implementa¢do de um processo continuo e dinamico, que opere as mudangas de forma
gradual, do que esperar revolucionar a ldgica interna sem preparagao.

A tentativa de minimizar os custos também visa 0 mesmo objetivo: permitir a
tomada de decisao facilitada ao gestor. Trata-se de um plano de agdo dependente, quase
que unicamente, da tomada de decisdo da Administragdo. Se apresentando como um
indicativo dos caminhos a serem tomados, individualmente ou de forma separada e
acobertados pela pesquisa académica e analise comparativa, sempre guiados pela mesma
visdo, de modernizar a gestdo de divida ativa do Municipio de Maringa.

Dessa forma, o ciclo da politica publica retorna ao ponto inicial, reajustada e
otimizada, permitindo passos além dos tomados inicialmente. Nesse sentido, ¢ possivel

visualizar o ciclo da seguinte forma:

Implementacdo de
Projetos

Formulacio do
Plano

Operacionalizacao Avaliacao

do

Planejamento

Preparacdo do
Processo

Analise do

Estruturacao do
Ambiente

Plano

Analise
Organizacional

Figura 13 - Ciclo de Planejamento Estratégico Municipal.
Fonte: Pfeiffer (2000).

Neste sentido, como politica continua, que ndo visa seu exaurimento com o
atingimento dos objetivos, € necessdria a delimitacdo de prazo para sua avaliagdo
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periodica. Dessa forma, considerando o periodo inicial de nascimento desta nova politica,
optou-se pelo prazo de 04 anos, em razdo de sua equivaléncia ao tempo de vigéncia do
Plano Plurianual das entidades publicas. Permitindo o fechamento completo de um ciclo
or¢amentario e, ao fim, possibilitando a avaliagdo das metas atingidas no periodo.
Inclusive, com a sincronizagao do periodo de fechamento de ciclo desta politica a propria
PPA, finalizado seu periodo de implementacao.

Para tanto, o monitoramento das informagdes deve ser continuo, operado pela
GRDA, responsavel pela extracdo de dados e criacdo dos painéis de monitoramento, e
avaliada pela Diretoria de Nucleos Fiscais, responsavel pelo replanejamento e defini¢ao
de pontos de ajuste necessarios no periodo final do ciclo. Isto através de novo
planejamento estratégico, que indique a permanéncia de politicas de sucesso, e novas
experiéncias controladas para as metodologias aquém das metas esperadas, ou que
enfrentaram problemas de implementacdo, execu¢do ou operacionalizagdo. Ajustando
cada projeto, dentre a estrutura do planejamento, conforme a conveniéncia
Administrativa, baseando-se nas experiéncias adquiridas no periodo e fundamentada nos
dados produzidos.

Recomenda-se, para tanto, a criagdo de novos indicadores pos o primeiro ciclo
inicial, que se demonstrem necessarios durante o processo ¢ que produzam informagdes
consideradas relevantes durante a execugdo deste planejamento. Agregando inteligéncia
de gestdo e transparéncia neste novo reinicio. Inclusive, com a publicagdo do proprio
documento de planejamento, permitindo o acompanhamento social dos trabalhos da
Procuradoria em sua progressao.

Neste ponto, o intercambio de experiéncias entre municipios também se torna
possivel. Sendo benéfica no sentido de possibilitar ndo s6 otimizar a gestdo com a pratica
internalizada, mas também, absorvendo benchmarks de sucesso externos, seja de outros
municipios, Estados ou mesmo da Unido. Como foi possivel na realizagdo deste trabalho,
o aprendizado com experi€ncias externas também ¢ possivel em planejamentos futuros,
pois cruzando dados e procedimentos, se faz possivel ao Municipio de Maringa o avango
acelerado em direcdo a eficiéncia de ndo s6 suas politicas tributarias, mas de qualquer
natureza.

Assim, a politica ndo termina em entrega de resultados, pelo contrario permanece
ativa e operacional, mantendo sua visao e se agregando a cultura institucional dentro deste
processo circular. Permitindo a Maringd/PR o aumento de sua arrecadagdo, a redugdo de

seus custos e a liberagdo de recursos fundamentais a concretizagdo de suas politicas
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essenciais. Refletindo ndo somente em uma maquina or¢amentdria mais eficiente, mas

como um todo, em uma maior sustentabilidade fiscal ao Municipio.
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7. DISPOSICOES FINAIS

O presente Plano de Ag¢do tem como objetivo se tornar um instrumento
orientador & modernizacao da cobranga da divida ativa do Municipio de Maringa. Nao
como mera proposta académica, mas como documento pratico, voltado a gestao publica,
e formulado a partir de andlise comparativa de outros entes federativos, através do
levantamento de dados e o estudo critica de experiéncias em multiplos contextos
nacionais. De forma que as a¢des aqui elencadas, oferecam caminhos para a mudanga
metodoldgica gradual, sem rupturas abruptas ou reformas de dificil implantagdo, que
possam ser incorporadas no Poder Publico de forma livre de resisténcias. Permitindo que
a transagdo para uma politica de cobranga mais eficiente possa ser feita de maneira mais
segura, permanente ¢ baseada em evidéncias.

Dessa forma, as a¢des foram pensadas em sua operacionalizagdo individual ou
conjunta, sempre acobertadas de legalidade e disponibilidade orgamentaria do Municipio,
conforme a conveniéncia e oportunidade administrativa, ao passo que as oportunidades
se apresentem aos gestores. Assim, sua aplicacdo integral pode ser executada de forma
escalonada, preservando, na medida do possivel, os trabalhos na forma em que sdo
executados na atual politica e flexibilizando, gradualmente, a capacidade institucional de
absorver as mudancas. De forma que em cada ciclo seja possivel reavaliar seus resultados,
corrigindo rumos e consolidando novos avangos, em uma rotina de aperfeicoamento
continuo.

Portanto, seria um erro considerar este Plano como um documento estatico, ou
definitivo. Pelo contrario, sua efetividade depende da constante otimizagdo de suas
diretrizes, diante de alteracdes legislativas ou jurisprudenciais que impactem a cobranga
tributéria, assim como das transformagdes econdmicas e sociais que alterem a realidade
em que o Plano esta inserido. Assim como observado nos estudos em que se baseou este
planejamento, entende-se que o sucesso de uma politica estd em sua capacidade de
adaptacdo, e, nesse sentido, a consolidacdo de mecanismos de monitoramento e de
avaliagdo periddica sdo condigdes indispensaveis para que a politica de recuperagao de
créditos em Maringd se mantenha atualizada, eficiente e ajustada ao interesse publico.

Em termos académicos, este trabalho busca preencher uma lacuna pouco
explorada na literatura nacional sobre as politicas publicas de recuperacao de créditos
inscritos em divida ativa. Marcada até aqui pelo predominio amplo de analises juridicas,

puramente estatisticas ou de enfoques muito reduzidos, e carente de propostas concretas
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de implementac¢ao ampla em nivel institucional. Assim, ao propor uma estratégia baseada
em dados, adaptada as condi¢des institucionais e orientadas por experiéncias bem-
sucedidas em outros entes federativos, este Plano contribui ao debate cientifico ao
oferecer nao somente uma reflexao tedrica, mas também um modelo pratico de gestao,
com fundamentos académicos e diretrizes operacionais. Esta abordagem, além de
pretender reforcar a importancia da tomada de decisdo baseada em evidéncias, abre
espaco para que futuras pesquisas possam testar, avaliar e aprimorar as medidas aqui
propostas, consolidando o campo da gestdo tributdria como objeto legitimo de
investigacao, no ambito das politicas publicas.

Por fim, proposto este plano pratico de mudanca, resta a Procuradoria-Geral do
Municipio, em articulacdo junto a Secretaria da Fazenda e os demais 6rgdo competentes,
assumir o protagonismo na coordenac¢do institucional deste plano. Garantindo que os
projetos se convertam em praticas efetivas e integradas. Pois, mais que um conjunto de
propostas técnicas soltas, o presente Plano de A¢do pretende se tornar o marco inicial de
uma nova cultura de gestdo da divida ativa municipal, seja em Maringd, ou em outros
entes que possam se aproveitar das informagdes aqui apresentadas. Para que, quando
implementado com prudéncia e rigor, tenha o potencial de reduzir custos, ampliar a
efetividade da arrecadagdo e, sobretudo, reforcar a capacidade do Municipio em financiar
politicas publicas essenciais a coletividade, e promovendo, ndo apenas o equilibrio fiscal,

mas também o desenvolvimento do plano social.
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