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Departamentalizacédo da divisédo de defesa de
primeira instancia

Resumo

Os objetivos do trabalho sao:

Apresentar uma nova metodologia de organiza¢do administrativa
das Divisdes de Defesa de primeira instancia, no ambito da
Procuradoria da Fazenda Nacional, demonstrando a viabilidade
e a eficacia do programa desenvolvido;

Solucionar os problemas de falta de especializagéo, tanto por
matéria como por atividade a ser prestada, no ambito desta
unidade da Administracao Fazendaria;

Aumentar a produtividade e a resolucédo de demandas judiciais;
Solucionar as falhas de comunicacdo tanto perante os

contribuintes e seus representantes, como o publico interno
(Procuradoria e Receita Federal do Brasil);

Sugerir que o sistema analisado seja incorporada na estrutura
organizacional das demais Procuradorias Regionais e
Estaduais.

Para atingir os objetivos acima identificados, utilizou-se o estu-
do da literatura da Ciéncia da Administragcdo, notadamente aquela
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especializada em Departamentalizacdo e em Administracéo Publica.
Foram apurados também os dados e os modelos aplicados pelas
demais Procuradorias Regionais da Fazenda Nacional, que, por
possuirem realidades similares, serviram de pardmetro comparativo.
Ao longo do texto, sao analisadas as ordens de servigco da DIDE1/
PRFN4, com énfase no ato administrativo mais recente.

A relagéo custo/beneficio da medida que se propde a implantar
€ excelente, uma vez que ndo implica produgcédo de novas despesas
para sua implantagéo, pois prescindem de contratacdo de pessoal ou
de nova infraestrutura fisica. Mesmo os representantes dos grupos
designados ndo percebem gratificagdo por funcédo de chefia. Por sua
vez, ao simplificar e padronizar os procedimentos de rotina, o ganho
de eficiéncia também repercute em diminuicdo de desperdicios. Muitos
destes desperdicios sao de dificil mensuracdo, como a diminuicao da
condenacgdo em honorarios ou menor incidéncia de multa por descum-
primento de decisao judicial de urgéncia.

Ao distribuir os processos de acordo com a matéria, em grupos
especificos, o trabalho torna-se mais produtivo, pois possibilita que os
Procuradores possam se especializar no assunto, produzir pegcas com
analise mais acurada da doutrina e acompanhar com maior proximida-
de o posicionamento da jurisprudéncia frente a esses casos. Ademais,
permite-se que a coordenacdo possa efetuar um maior controle sobre
os resultados.

Conforme a experiéncia apresentada, a implementacg&o deste novo
sistema mostra-se viavel se houver respaldo da Chefia superior e, ou-
trossim, uma concertagdo entre os Procuradores membros da Divisao,
de um modo horizontal e interativo, 0 que 0s torna agentes participes
da mudanca e pode dirimir as eventuais e previsiveis resisténcias. O
publico-alvo a ser atingido é formado, inicialmente e com mais énfase,
pelos préprios Procuradores da Fazenda lotados na divisdo, e, em se-
gundo lugar, a equipe de apoio, que deve estar treinada para cumprir
estas novas tarefas, sobretudo no que tange a triagem e distribuicéo
dos processos.

Apesar de se tratar de uma mudanca interna na Procuradoria
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da Fazenda Nacional, é evidente que seus resultados repercutem em
toda Administragdo Fazendéria Nacional, inclusive na Receita Federal
do Brasil.

O braco juridico-judicial do Ministério da Fazenda é responsavel por
postular perante o Judiciario as teses que permitem sustentar a lega-
lidade e a constitucionalidade das operacgdes praticadas pela RFB. Se
esta defesa néo estiver sendo feita da maneira a mais eficiente possivel,
€ certo que os recursos que deveriam ser arrecadados nao o serao.
Por outro lado, se as petigcdes forem bem elaboradas, se os pareceres
técnicos forem feitos por Procuradores cada vez mais especializados e,
ainda, se mesmo os auditores da RFB puderem manter uma cadeia de
contato mais efetiva com os Procuradores, é certo que a arrecadagéo
serd mais eficaz, podendo ser inclusive ampliada, o que importa em
melhor servico prestado ao contribuinte. Conta-se, ainda, com a conse-
guente maior aceitagdo social do tributo, pois os contribuintes tendem
a néo recorrer ao Judiciario se houver teses juridicas mais sdlidas.

Ao delegar atividades mais especificas aos Procuradores da
Fazenda Nacional, a Administracdo simplifica os procedimentos e
aperfeicoa a comunicacao institucional, uma vez que os auditores
lotados em determinada divisdo, que acompanha uma determinada
matéria (como o setor aduaneiro, por exemplo), ja sabera a quem
deve ser reportar, sem precisar recorrer a Chefia superior, ainda que
imediata. Até mesmo outros 6rgdos, de cuja atividade sdo gerados
créditos tributarios inscritos em divida ativa, como a fiscalizacao do
Ministério do Trabalho e Emprego e as taxas por uso de terreno de
marinha pela Superintendéncia do Patriménio da Unido, também séo
beneficiados com esta especializacao, o que fortalece a integracédo e o
relacionamento com parceiros institucionais.

Pequenas mudangas podem provocar grandes consequéncias
em ganho de produtividade e de relacionamento entre os agentes. Um
Procurador especializado € mais requisitado em determinado tema,
torna-se referéncia, inclusive perante seus pares, pode obter com maior
facilidade cursos, livros e revistas ligados ao seu nucleo, o que influencia

positivamente em sua motivagao.
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Cabe aos coordenadores atuarem em conjunto com os Procurado-
res envolvidos na mudanca, efetuando as adaptacdes que se fizerem
necessarias ao longo do tempo, mantendo a ousadia de mudar para
melhor atender ao contribuinte e aos objetivos da Administracdo da
Fazenda.
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Introducao

A comprovacao de regularidade fiscal € um item cada vez mais
exigido dos contribuintes, seja no ambito privado e, sobretudo, quando
negocia com o setor publico, quando é imperativa para participacdo em
certames licitatérios e para receber verbas e subvencdes estatais. A
expedicdo deste documento € uma prerrogativa conferida a Administra-
cdo Fazendaria, a quem cabe verificar se ndo ha débitos em nome do
requerente, fazendo jus a uma Certiddo Negativa, ou se estes débitos
estdo com exigibilidade suspensa — emitindo-se uma Certid&do Positiva
com Efeitos de Negativa.

No que se diz respeito aos créditos devidos a Fazenda Nacional, a
referida Certiddo deve compreender os créditos inscritos ou ndo inscritos
na divida ativa. Enquanto estes estdo na geréncia da Receita Federal
do Brasil, aqueles séo de responsabilidade da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, que, ap6s a inscri¢ao, fica encarregada da cobranca
do crédito mediante ajuizamento da respectiva acdo de execucao fiscal.

Sucede que, em muitas hipéteses, o contribuinte ingressa no Poder
Judiciario para discutir a existéncia, a validade ou a exigibilidade de um
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crédito da Unido ou a inclusédo em regime de parcelamento do qual teve
adesédo negada ou foi excluida. Nestas hipéteses, com frequéncia séo
deferidas medidas liminares ou antecipatorias de tutela, determinando
a emissdo de CND ou CPD-EN.

Estas decisGes sao proferidas em regime de urgéncia, prevendo
multa para a Fazenda Publica em caso de descumprimento de forma
imediata, podendo até atribuir responsabilidade civil por eventuais pre-
juizos provocados ao contribuinte.

No entanto, observa-se que, ha estrutura da Administracdo Fazen-
daria Nacional, que engloba necessariamente a RFB e a PGFN, néo
ha um dialogo mais especializado na matéria. Verifica-se, analisando
as divisfes de defesa da Unido em primeira instancia, no ambito das
PRFNs, que estes processos que envolvem pedidos de expedicdo de
certiddo séo distribuidos de forma aleatéria entre os Procuradores. A
regra constante dos organogramas é de ndo existir uma unidade es-
pecializada no tema, que gerencie o cumprimento da medida deferida
judicialmente, que informe em tempo habil para o cliente interno (RFB
e setor da divida ativa da PGFN) sobre os comandos judiciais e que
possibilite comunicacdo com o publico externo (os contribuintes inte-
ressados e seus advogados).

Para suprir os problemas acima relatados, entre outros ocasionados
pela forma generalista atualmente aplicada, foi desenvolvida, no seio da
Divisdo de Defesa de Primeira Instancia, uma forma inovadora e diferen-
ciada de distribuicdo processual. Desde setembro de 2007, aplicou-se
0 sistema de departamentalizacdo deste setor, com processos sendo
alocados a cada Procurador conforme a matéria tributéria abordada.

O presente trabalho busca analisar os efeitos dessa departamen-
talizacdo, contextualizando a PGFN como braco juridico-judicial do
Ministério da Fazenda, que deve atuar em conjunto com a RFB. Sera
analisada a problematica do atual sistema aplicado nas demais Procu-
radorias Regionais, estudando-se a organizacao de suas cinco unidades
e também as normas internas e os dados estatisticos da PRFN4.

O objetivo do estudo é estruturar fundamentos que possam, a
partir do cotejo com a experiéncia original aplicada na PRFN4, tracar
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conclus@es sobre as vantagens desse novo modelo e como se deve
trabalhar com as suas eventuais desvantagens.

Para tanto, faz-se uso da literatura especializada nas Ciéncias
da Administra¢do, com enfoque no Poder Publico, bem como estudo
comparativo das experiéncias de gestdo de competéncias no ambito
da PGFN. Para melhor delimitar o aspecto a ser observado, foram
comparados os sistemas adotados nas cinco PRFNs.

1 A Administracdo Fazendéaria Federal — diagnéstico da
atuacdo da Defesa de Primeira Instancia da Procuradoria da
Fazenda Nacional e sua ligacdo com a Receita Federal do
Brasil e os contribuintes

Para sustentar sua maquina administrativa e assim garantir a pres-
tacdo de servicos e a elaboracdo de obras publicas, o Estado precisa
estruturar um sistema para auferir receitas, que podem ser originarias
ou derivadas.

O mecanismo de obtencao de receitas derivadas, proveniente da
instituicdo e cobranca de tributos, € o preferivel, pois garante estabili-
dade e seguranca para o Fisco. De outro lado, também pode promover
a maior justica fiscal, o que € do interesse do contribuinte.

No ambito da Unido, a Administracdo Fazendaria divide-se, basi-
camente, em duas grandes unidades. A primeira é a Receita Federal do
Brasil e a segunda, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, respon-
savel pela administracdo da divida ativa da Unido, desde a inscrigéo até
a cobranca, e controle de sua suspensao ou extingdo. Também lhe cabe
a defesa do ente federal em matéria tributaria, e € uma especializagcéo
prevista constitucionalmente dentro da Advocacia-Geral da Uniéo.

Apesar de serem dotados de estruturas e atribuigfes diferentes,
os dois 6rgdos sdo complementares e atendem ao Ministro da Fazen-
da como chefe hierarquicamente superior. Nesta linha, é frequente o
trabalho comum destes dois érgdos, por meio da expedicao de regras
conjuntas e do contato obrigatério no cotidiano gerencial.
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1.1 A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

No presente topico, busca-se apresentar a estrutura da PGFN,
ordenando o histérico de sua formacéao e desenvolvimento legislativo e
sua divisdo administrativa, que ocorre tanto por meio territorial como em
funcédo de atribuicbes, em decorréncia do dever de acompanhamento
do Poder Judiciario Federal. Ao cabo, procura-se elencar os principais
problemas observados na atual estrutura, no que se refere ao objeto
do presente trabalho.

1.1.1 Histérico

A PGFN é um dos 6rgéos juridicos mais tradicionais do Estado
brasileiro. Sua formacéo remonta ao Brasil colonial, com a instituicao,
pelas Ordenacdes Filipinas, vigentes a partir de 1603, do Procurador
dos Feitos da Fazenda, com atribuicao fiscal. Na Republica, a partir da
Lei n® 2.642/1955, houve a criacdo da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional na forma atualmente conhecida, em substituicdo a Procura-
doria-Geral da Fazenda Publica. Mais recentemente, a Constituicdo
Federal de 1988 provocou significativa alteracao, ao dispor que o érgao
ficaria duplamente vinculado, tanto ao Ministério da Fazenda como a
Advocacia-Geral da Unido, o que foi confirmado pela Lei Complementar
n°® 73/1993.

1.1.2 Divisdo Administrativa

A divisdo da PGFN decorre tanto de melhor distribuicdo espacial,
ao longo do territério brasileiro, como para ajustar o 6rgdo as suas
atividades perante o Judiciario Federal.

1.1.2.1 Em funcéo do territorio

A PGFN encontra-se presente em todo o territério nacional, com
Procuradorias Estaduais, sediadas nas capitais dos Estados-membros, e
Procuradorias-Seccionais, situadas em cidades polos, que sejam sede de
subsecao judiciaria federal (ou seja, municipios que possuam vara da Jus-
tica Federal instalada) e cuja demanda processual justifique sua instalacao.
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1.1.2.2 Em funcéo das atribuigbes

No que diz respeito a distribuicdo funcional, a PGFN é distribuida
de acordo com a organizacao judiciaria federal. Em Brasilia, capital da
Republica e sede dos Tribunais Superiores (Supremo Tribunal Federal,
Superior Tribunal de Justica, Tribunal Superior Eleitoral e Tribunal Su-
perior do Trabalho), é instalada a sede da PGFN, com o gabinete do
Procurador-Geral e as coordenacdes gerais.

Nos municipios sede de Tribunais Regionais Federais (Brasilia, Rio
de Janeiro, Sao Paulo, Porto Alegre e Recife), a PGFN estrutura-se em
Procuradorias Regionais, responsaveis pela atuagao perante as Cortes,
em segundo grau de jurisdicdo, e pela coordenacéo das unidades es-
taduais, nos Estados-membro de cada uma destas regides judiciarias.
Recentemente, houve uma modificacdo na organizagdo destas PRFNs,
que passaram a abarcar as atribuicdes das Procuradorias Estaduais,
ou seja, unificando a atuacao perante a primeira instancia.

Nas Procuradorias Estaduais, o organograma ¢é dividido, em ge-
ral, separando (i) uma divisdo consultiva, responsavel pela analise e
elaboracdo de minutas de editais de concursos licitatorios e contratos
a serem firmados com a Administracdo Fazendaria; (ii) uma divisdo de
Divida Ativa, encarregada da inscricdo e gestdo dos débitos inscritos;
(iif) uma divisdo de cobranc¢a da Divida, que acompanha a execugao
da divida no Judiciério e as a¢bes correspondentes, como embargos
a execucdo; (iv) uma divisdo de acompanhamento da execugédo contra
grandes devedores; e (v) uma divisdo de Defesa de Primeira Instancia,
que postula em favor da Unido quando esta é ré ou acompanha os
mandados de segurancga impetrados contra as autoridades fazendarias,
seja do ambito da RFB ou da PGFN.

Esta organizacdo pode ser também verificada em algumas Pro-
curadorias seccionais, a depender do niamero de Procuradores e de
processos ajuizados ou em acompanhamento.
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1.2 Problemas detectados na atual estrutura desconcentrada da
Defesa de Primeira Instancia

Interessa ao presente trabalho enfocar as atribuicdes conferidas
ao setor de Defesa de Primeira Instancia, comum as Procuradorias
Regionais e Estaduais e presente também em algumas seccionais de
maior porte.

O modelo utilizado pelas Procuradorias Regionais, o que limita
nosso ambito de exame, prevé a distribuicdo igualitaria de demandas
judiciais entre os Procuradores lotados neste setor, de forma aleatéria
em relacao a matéria discutida. Todos os Procuradores podem respon-
der por qualquer processo, a depender da carga deferida pela Justica
Federal. No maximo, ha um agrupamento conforme a Vara judicial ou o
grau de complexidade do procedimento a ser adotado, conforme o prazo
legal ou judicial. Pode-se conferir um resumo destes procedimentos na
tabela a seguir:
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Tabelal — Comparacéo: divisdo defesa primeira instancia das PRFNs

ORGANIZAGCAO ADMINISTRATIVA

Processos distribuidos de forma igualitaria entre os membros da

Diviséo e sadodivididos de acordo com a medida a ser adotada
(prazos a cumprir). Processos nao ficam vinculados ao
Procurador. Nao ha designagéo de Procurador responsavel para

atendimento ao publico.

B ]

“ Processos distribuidos de forma igualitaria entre os membros da
Divisao e saodivididos em grupos responsaveis por cada Vara. O
atendimento ao contribuinte ou seu advogado é feito
excepcionalmente pela Chefia, sendo mais frequente a
manifestagdo nos autos do processo judicial.

Processos distribuidos de forma igualitaria entre os membros da
Divisdo, e saodivididos em grupos responsaveis por cada Vara,
com acompanhamento bimestral do volume, para adaptacdes
entre os grupos. O atendimento ao contribuinte ou seu advogado
é feito pela Chefia ou pelo Procurador responsavel pelo caso a
ser tratado.

Processos distribuidos de forma igualitaria entre membros da

h Diviséo, inclusive Chefia, de acordo com os digitos da acao.

Processo fica vinculado ao Procurador. O atendimento ao

contribuinte ou seu advogado ¢ feito pela Chefia.

Fonte: Procuradorias-Regionais da Fazenda Nacional.
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Nos tdpicos a seguir, passa-se a averiguar 0s principais aspectos
negativos da atual forma de composicdo desta divisdo, explicitando as
falhas que devem ser corrigidas.

1.2.1 Comunica¢do com os contribuintes

O modelo corrente ndo considera a importancia de dotar um canal
de comunicagédo direta entre o profissional responsavel pelo proces-
so — o Procurador da Fazenda Nacional e sua equipe de apoio — e o
contribuinte interessado no caso, diretamente ou por meio de seus
advogados contratados.

Com efeito, os processos sao distribuidos para qualquer Procura-
dor. Ou seja, o contribuinte ndo sabe a quem se dirigir para tratar de seu
caso, 0 que o obriga a procurar entre todos os Procuradores da divisao
ou a recorrer a Chefia, assoberbando-a de uma razao que néo lhe diz
respeito diretamente. De fato, a Chefia, por ndo acompanhar diretamente
0 processo que motivou a consulta, ndo pode oferecer uma resposta em
tempo agil e com eficiéncia. Com frequéncia, o particular, por ndo saber
a quem se dirigir ou por antever que o Procurador designado para lhe
atender ndo maneja o0 seu processo, simplesmente deixa de entrar em
contato com o 6rgao, o que pode postergar a resolucdo do seu problema.

Quando se trata de questdes relativas a ingresso em parcelamento
ou emisséo de CND, por suspenséo da exigibilidade de créditos fazen-
darios inscritos em divida ativa, a comunicacao € feita exclusivamente
pelos Procuradores lotados na divisdo de Divida Ativa. Neste caso, o
problema se repete, pois o Procurador lotado na DIDAU tampouco tem
acesso aos autos do processo e também nao sabe a quem se reportar
na DIDE1, o que prejudica a resolutividade da demanda.

1.2.2 Comunicacgéo interna RFB e PGFN

Se para o cliente externo a comunicagéo é falha, melhor sorte
n&o se reserva ao cliente interno. E dizer: também no se estabelece
uma comunicagao efetiva entre o Procurador responsavel e os demais
envolvidos no caso e que sdo agentes publicos da Administracao Fa-
zendaria (Auditores e Analistas da RFB, Procuradores da Fazenda e
seu elenco de apoio).
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Os responsaveis pelo cumprimento de medidas judiciais deferidas,
como o pedido de suspensédo de exigibilidade de crédito fazendario,
reinclusédo em parcelamento e emisséo de CND (Auditores da RFB e/ou
Procuradores lotados na Divida Ativa) ndo sabem a quem se reportar.
Do mesmo modo, o Procurador momentaneamente designado para
atuar naquela lide também néo sabera a quem se dirigir para requerer
0 cumprimento da deciséo judicial. Em suma, ndo se estabelece um
canal préprio e adequado que permita que a informagéo entre os agentes
estatais seja distribuida e seja alimentada em retorno.

Com frequéncia, uma decisao judicial pode ser dubia, pode ter se
omitido quanto a pontos que deveria atacar (o que € comum em deci-
sdes que foram prolatadas sem ouvir a outra parte) e pode ser também
contraditéria. Em alguns desses casos, o Auditor ndo sabe distinguir os
termos da decisdo e precisa que o Procurador preste esclarecimentos.
O autor da demanda pode ter conseguido a suspensao da exigibilidade
de um determinado crédito, para fins de emissédo de Certidao Negativa,
no entanto, essa pode ser obstacularizada por forga da existéncia de
outros débitos, concomitantes ou posteriores. Se 0 magistrado nao
apontou esta peculiaridade, especificando que a Certidao nao possa ser
expedida caso haja outros débitos, € muito comum que o Auditor tenha
receio de negar a expedi¢do, submetendo-se a sofrer as consequéncias
do descumprimento de uma ordem judicial.

Pode-se ainda pensar na hipétese do contribuinte conseguir o pro-
vimento liminar e dirigir-se diretamente a unidade da RFB para pedir seu
cumprimento e o servidor fazendario, que desconhecia os termos da
medida deferida, ndo tem a quem se reportar. Este problema agrava-se
quando o contribuinte tem sede de negécios em uma unidade da RFB,
em cidade do interior, e ingressou em juizo na Capital.

No entanto, uma medida como a relatada exige um esforgco
especifico para que seja revertida. Um contribuinte que consegue
liminarmente a expedicdo de CND pode participar de um certame
licitatorio que, em tese, ndo deveria participar, pois ndo teria como
comprovar a regularidade fiscal. Caso, posteriormente, esta decisao
seja revogada pelo préprio juiz que a deferiu, ou seja, cassada pela
Corte Superior, tanto a licitacdo como a contratagcdo podem correr
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0 risco de anulacdo ou cassacao. Ou seja, os efeitos da deciséo
transbordam a simples relacao juridico-processual. Para tanto, é
importante que os Procuradores estejam voltados para recorrer
diretamente dos fatos, inclusive despachando diretamente com o
magistrado ou desembargadores.

Se néo houver uma eficiente comunicacao entre os agentes, ndo
apenas 0s contribuintes e servidores envolvidos com o feito seréo
afetados, mas também uma série de relagdes transversais e reflexas.

1.2.3 Morano cumprimento de determinac¢des judiciais de urgéncia

Este quadro de indefinicdo quanto ao agente a ser comunicado em
cada situacao provoca a inevitavel mora da Administragcdo em cumprir
as determinacdes judiciais expedidas com urgéncia. Como consequ-
éncia, a Unido pode sofrer a incidéncia de penalidades previstas no
despacho judicial para seu descumprimento, em geral sob a forma de
astreintes(multa pecuniaria).

Outrossim, o contribuinte que ndo pdde apresentar a certiddo de
regularidade fiscal pode ter sido impedido de participar de certames lici-
tatérios, tanto em negociacado com a Administracdo Publica como entre
particulares. Pode também ter algum contrato rescindido. E cabivel o
ajuizamento de acao de ressarcimento, com a possivel condenacédo da
Unido por responsabilidade civil, decorrente dos prejuizos causados,
materiais e morais, pelo cancelamento do negécio juridico ou pela perda
da chance de participar dele.

Vale salientar que, em caso de dolo ou culpa, devidamente configu-
rados, a Administracdo pode ingressar com acao de regresso contra o
servidor publico responsavel pela pratica defeituosa do ato determinado
judicialmente.

1.2.4 Caréncia de especializacao

O modelo majoritario pressupfe uma carreira de generalistas na
PGFN. O Procurador da Fazenda cujos processos ndo sao distribuidos
em raz&o de uma especialidade pode vir a assumir a defesa de qualquer
matéria, em qualquer situacao.
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No entanto, na propria estrutura da RFB, a regra € a especializacao,
sendo um setor designado para tratar de cada tributo federal ou para
proceder em determinadas atividades, como inclusdo em regime fiscal
especial (como o Simples Nacional), deferir parcelamentos e emitir CND.

Assim, a estrutura da PGFN ndo acompanha a RFB no que deve-
ria acompanhar. Ademais, cada um destes tributos e cada uma destas
operacdes requer um programa de informatica especifico, ou seja, um
sistema operacional distinto, com comandos diversos, nem sempre
amigaveis para o operador pouco habituado. O formato atual exige que
0 mesmo profissional seja obrigado a manusear diariamente tamanha
guantidade de softwares diferentes, com atribui¢des diversas. Até mes-
mo a obrigacdo de adotar senhas diversas € um empecilho, pois sdo
tantos sistemas que se corre o risco do servidor esquecer sua palavra
chave ou ser obrigada a anota-la, o que torna vulneravel para terceiros
gue tenham acesso a essas anotagoes.

Outro agravante é que, pelo outro angulo da relagédo processual,
os escritérios de advocacia que postulam em nome dos contribuintes,
as vezes em causas de valor milionario, possuem estruturas cada vez
mais especializadas, com advogados contratados para tratar somente
de um tributo de cada vez. Ndo acompanhar este sistema torna a de-
fesa da Unido mais vulneravel, provocando evasao de divisas fiscais.

Esta primeira parte do trabalho foi designada para averiguar a
importancia da PGFN no ambito da Administracdo Fazendaria, em
colaboracéo necesséaria com a RFB, apresentando seu historico e sua
estrutura. De uma forma mais especifica, subiram ao palco as falhas
operacionais do atual modelo de distribuicdo de processos e atribuicbes
aos Procuradores da Fazenda Nacional lotados nos setores de Defesa
de Primeira Instancia.

2 A departamentalizacdo do setor de defesa de primeira
instancia

Na segunda parte, passaremos a observar as formas de solugéo das
falhas observadas inicialmente, demonstrando os fundamentos do geren-
ciamento da Administracdo Publica em departamentos, conforme suas
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vantagens e desvantagens. Como arremate, expde-se o caso paradigma-
tico da divisdo departamental da Defesa de Primeira Instancia na PRFN4,
comparando esta estrutura com as demais Procuradorias Regionais.

2.1 Administrando por departamentos — divisdo e especializacao

Dividir a estrutura governamental em departamentos é uma das
formas previstas na ciéncia da Administracao para melhoria da gestéo,
por estabelecer um sistema de controle e distribuicdo segundo o terri-
torio, processo, programa ou a especialidade do executivo responsavel
pelo departamento.

Para Waldo (1966, p. 446), ndo existe uma definicdo hermética de
departamento, mas uma satisfatéria diria que “um departamento é aquela
parte da organizacao pela qual é formalmente responsavel um executivo
(ou administrador) imediatamente abaixo do chefe executivo na cadeia de
comando”. Para o autor norte-americano, administrar por departamentos
diz respeito a um modo de gestéo que considera tanto o relacionamento
entre as chefias superiores e 0s executivos do departamento, como 0s
métodos e esquemas de trabalho operacionalizados por estes. Outra
definicao é trazida por Colengui (2007), para quem a departamentalizacao

€ uma outra forma de fracionar a estrutura organizacional
(divisBes, secdes, diretorias, departamentos, coordenacdes,
servigos etc.), objetivando agrupar as atividades homogéneas
gue possuem uma mesma linha de acdo, segundo
caracteristicas de complementaridade e similaridade.

Esta concepcgéo gerencial traz como vantagens:

e Maior especializacao das atribuicbes, pela homogeneidade de
atribui¢des e facilidade de treinamento e troca de experiéncias;

* Maior possibilidade de controle e cobranga, com anélise
estatistica mais precisa e clara de metas e desempenho;

e Padronizacdo dos processos de trabalho, uma vez que
permite ao agente estabelecer uma rotina de trabalho mais
precisa e adequada, coordenando suas tarefas de acordo com
prioridades melhor definidas;

« Atendimento especializado para clientes externos e internos.
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Porém, a par destes aspectos positivos, podem ser enumeradas
as seguintes desvantagens:

» A especializagdo excessiva torna o servidor publico uma ilha
dentro do seu setor, de sorte que pode ter dificuldades para
atuar em outro setor. Por outro lado, em sua auséncia (por
licenca, férias, aposentadoria ou falecimento), ninguém podera
Ihe substituir a contento, haja vista que 0s conhecimentos néo
foram compartilhados;

e Aatencdo a clientes, internos ou externos, pode constituir um
instrumento de pressdo externo ao departamento, a dificultar
a operacao de mudancas por parte da Administracao.

2.2 Estudo de caso — a departamentalizacdo do setor de defesa
na PRFN4

Verificadas as vantagens e desvantagens que o modelo de depar-
tamentalizacdo gerencial traz consigo, passa-se, a seguir, ao estudo
aplicado ao caso da mudanca do organograma do setor de Defesa de
Primeira Instédncia da PRFN4.

2.2.1 Histérico e composicao atual

Até setembro de 2007, a organiza¢ao dos processos na divisao de
Defesa da entédo Procuradoria Estadual do Rio Grande do Sul seguia a
mesma trilha do que se observa ainda hoje nas demais Procuradorias
Regionais e Estaduais do pais. A distribuicdo de processos era igualitaria
entre os Procuradores, que ndo respondiam por nenhum processo espe-
cifico, tampouco se especializavam conforme a matéria ou a atribuicao.

Neste mesmo ano, as Chefias, cientes das falhas decorrentes
dessa estrutura (vide item 1.2 e seguintes, da PARTE 1), idealizaram
um regime de departamentalizagdo da estrutura interna da diviso.
Inicialmente, separaram os processos conforme a matéria primordial
neles discutidas e distribuiram entre os Procuradores, de acordo com a
complexidade dos temas e o volume de carga distribuida pela Justica.
Em um segundo momento, compartilharam as informacfes com todos
0s membros da Divisdo, que tiveram oportunidade de participar da
formulagéo do novo organograma.
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Este procedimento foi instituido por Ordem de Servico em setem-
bro de 2007 e sobreviveu a unificacado da Procuradoria Estadual do Rio
Grande do Sul com a PRFN4, mantendo-se até a presente data em pleno
funcionamento. Atualmente, respeita os termos do organograma abaixo:

Figura 1 — Organograma DIDE1/PRFN4

Chefe a PRFN4

Chefe da
DIDE1/PRFN4
H T t ¥ 1
. Nucleo . : . 4
7 Nucleo e Nucleo Certiddes,| Juizado Especial
Niclco IRRE IPI/IRPJ/ITR Con‘tnhul_;o_es e Parcelamentos Federal e Turmas
Previdenciarias

Fonte: Ordem de Servico da PRFN 42 Regido n°® 04, de 27 de maio de 2011.

2.2.2 Implementando a mudanca — a questao dos stakeholders

Conforme verificado na primeira parte do trabalho, a distribuic&do
da PGFN em segmentos organizacionais, ou em departamentos, ja é a
tbnica da sua organizacao. Seja por territorio ou por funcgées, este 6rgao
da Administracdo Fazendaria ja executa atividades com a estrutura fra-
cionada de acordo com a especializacdo em decorréncia do territorio e
das func¢des. Contudo, esta distribuicAo em departamentos néo desce
até a organizacéo interna de suas divisbes, como é o caso da Defesa
de Primeira Instancia Judicial.

Uma das razdes para tanto € a resisténcia a mudancgas, comum na
organizacao burocratica dos entes publicos. Inevitavelmente, alteractes
nas organizacfes afetam diretamente os servidores, que demonstram
receio de que a mudanca venha a lhes prejudicar, com carga de trabalho
desigual entre Procuradores. Ao lado do publico externo (na hipétese
em analise, Poder Judiciario, contribuintes autores de demandas judi-
ciais e os demais membros do Ministério da Fazenda), que também séo
afetados, constituem um exemplo de stakeholders que podem dificultar
a implementacdo de mudancas na estrutura funcional, ao introduzirem
inimeros trade-offs no processo decisério (CAULLIRAUX; YAMASHITA,
2004, p. 48).
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De fato, ndo houve unanimidade na implementacdo deste mode-
lo departamentalizado. Até a presente data, ainda h& atores que se
contrapdem a este modelo e as tratativas para reproduzir 0 mesmo
sistema na Defesa de segunda instancia esbarram em fortes tensdes
provocadas pelos agentes. E natural que isso ocorra, na medida em
que o parametro comparativo de trabalho torna-se muito mais comple-
xo0. Enquanto no modelo tradicional, todos os Procuradores recebem
igual carga de trabalho, com equivaléncia de tarefas, o0 novo modelo
exige uma atencado constante do coordenador geral, para acompanhar
0 volume de trabalho em cada um dos grupos.

Com efeito, ha grupos de trabalho que oferecem maior carga de
processos. Todavia, por questdes particulares, os procedimentos sédo
de menor complexidade, ndo exigem a busca em sistemas informati-
zados, tampouco a consulta a membros da RFB ou de outros érgéos
da Administracdo. Em muitos casos, 0S processos possuem teses
consolidadas, que podem ser tratados em pegas padronizadas. Outros
grupos possuem menor carga, todavia, ela é formada de a¢gfes mais
complexas, que exigem maior atencdo do Procurador e interagdo com
agentes externos. Ha também o efeito do chamado modismo de deman-
das, em que, seja por uma nova tese desenvolvida pelos escritdrios de
advocacia, seja pela forca de um precedente judicial ou por uma questéo
recentemente julgada pelos Tribunais Superiores, ha uma avalanche
de agBes sobre a mesma matéria.

Cabe a Chefia analisar estas situacées. O empreendimento desta
nova cultura na DIDE1 da PRFN4 deve-se, inicialmente, & forma como
foi desenvolvida, com idealizac&o e implementacdo apés reuniées que
requisitaram a opinido de todos os envolvidos, num processo horizontal.
Mesmo que nao houvesse consenso absoluto — o que € um objetivo
deveras utépico — todos ficaram cientes das implicacdes e dos ganhos
que esta reengenharia propiciaria.

O processo de mudanca deve ter respaldo da Chefia Superior, 0
gue garante a seguranca juridica e serve de anteparos para eventuais
resisténcias. Acrescente-se que, no feito em andlise, cabe ao Procurador
Regional expedir ordens de servico disciplinando as atribuicbes de cada
Procurador e sem o seu apoio, as medidas aplicadas ndo seriam viaveis.
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Ademais, esta mudanca exige um esfor¢o continuo de aprimora-
mento. A coordenacgdo deve observar as peculiaridades de cada grupo
e, com base em dados estatisticos, promover as alteracdes pertinen-
tes. Na DIDE1/PRFN4, com periodicidade minima anual, as ordens de
servico sdo alteradas, seja para transferir a atribuicdo de um grupo que
se encontre mais assoberbado para outro que apresente menor carga
(desde que néo se perca a esséncia), seja para relocar Procuradores
em outro grupo que demande maior material humano.

As acles da moda, quando oferecam volume muito acima do
normal, sdo tratadas por toda a divisao, haja vista sua natureza excep-
cional. Nesta linha, instituiu-se um teto de nimero de ac¢des a serem
distribuidas para cada Procurador no periodo de uma semana. Se esse
teto for ultrapassado, os autos que sobejarem devem ser distribuidos
entre os demais colegas, igualitariamente.

Em suma, os stakeholders e seus trade-offs foram devidamente
identificados e, posteriormente, suas demandas foram avaliadas, com
vistas a estabelecer critérios de performance e controle na organizacao,
0 que influenciou positivamente o éxito da implantacao do novo sistema.

2.2.3 0 grupo de Certiddes e Parcelamentos

Como visto, um dos pilares do bom desempenho e do aprimo-
ramento de qualquer procedimento de reengenharia administrativa é
sua constante avaliacdo e, a partir disto, a possibilidade de prover o
modelo das adaptacfes que se fizerem necessarias. Na medida em
que foi sendo implantado, observou-se que o modelo de separacdo em
departamentos, somente segundo as matérias tributarias discutidas, era
insuficiente para a Administracao.

Com efeito, existiam procedimentos particulares, que nao se vin-
culavam a nenhum tributo de forma especifica, mas que demandavam
um acompanhamento especial e uma necessidade de maior contato
entre os orgaos internos da PGFN, a RFB e também os contribuintes
e seus representantes.

A partir dessa constatagdo, foi instituido, na estrutura da DIDE1/
PRFN4, o nucleo de Certidoes e Parcelamentos. Este nucleo fica encar-
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regado principalmente da defesa da Uni&o em demandas judiciais nas
quais haja pedido de incluséo ou reinclusdo em regime de parcelamento
(Refis, PAES, PAEX, Timemania, entre outros) e de expedicéo de cer-
tidées de regularidade fiscal. Ordem de servigo recente agregou ainda
a matéria concernente ao Simples Nacional, em que ha uma tendéncia
jurisprudencial a concessao de parcelamentos, mesmo ao arrepio da
Lei Complementar n° 123/2006, que néo prevé este beneficio.

Cabe a este nucleo a tarefa de coordenar os procedimentos, entran-
do em contato com os 6rgaos responsaveis, verificando o cumprimento
das medidas conferidas em regime de urgéncia e propondo as medidas
processuais cabiveis para reverté-las.

2.2.4 Vantagens observadas

O advento da departamentalizacdo na DIDE1/PRFN4 mostrou-se
uma experiéncia bem-sucedida, podendo ser enumeradas as seguintes
vantagens sobre o modelo anterior, ainda aplicado de forma geral nas
demais divisdes de Defesa de Primeira Instancia das Procuradorias
Regionais:

e Maior grau de especializacdo — decorréncia natural do modelo,
ao laborar sempre com as mesmas matérias o Procurador
pode aprofundar os estudos sobre o tema, acompanhar a
evolucao jurisprudencial, ler artigos e pareceres publicados
em revistas tematicas. Esta circunstancia deve refletir-se na
elaboracédo das pecas judiciais. Ademais, sempre que houver
palestras, congressos, cursos e videoconferéncias sobre o tema
tratado em determinado nucleo, € possivel designar com maior
propriedade o Procurador que vai ser indicado para participar.

» Padronizagéo do trabalho — os Procuradores lotados no mesmo
nucleo temético vao ter rotinas de trabalho melhor definidas, o
gue garante maior eficiéncia e velocidade na tomada de decisoes.
Acrescente-se que suas pecas podem ser avaliadas em conjunto,
por meio de reunifes do proprio grupo, sem necessitar da
presenca dos demais Procuradores lotados em outros nucleos.
Evita-se a possibilidade de um Procurador desenvolver teses
em linha oposta ao de outro colega, na mesma Diviséo.
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Controle externo — as Chefias, imediata e superiores, podem
analisar com maior proximidade os procedimentos adotados
por cada Procurador em seu nucleo, conferindo a produtividade
e a necessidade de correcdes.

Melhor relacionamento com os clientes internos e externos
— 0s Procuradores designados a atuar em nucleos tematicos
sao reconhecidos de forma mais facil pelos chamados clientes
internos, ou seja, pelos demais Procuradores e pelos agentes
da RFB e demais 6rgédos envolvidos nas demandas fazendarias,
inclusive o Judiciario. O publico também ganha, pois passa a
identificar com quem deve falar sobre sua demanda judicial. No
caso do nucleo de Certiddes e Parcelamento, por exemplo, os
advogados e contribuintes sabem a quem se reportar diretamente
para abordar o cumprimento de uma medida liminar. Nestes
dois casos, a comunicacao processa-se de forma mais célere e
segura. Para melhorar ainda mais essa comunicacéo e a troca
de informacdes, a Ordem de Servigo determina que cada grupo
tera um representante designado para responder por ele.

Melhor uso dos sistemas informatizados — quem trabalha no
Ministério da Fazenda sabe a complexidade de sistemas a
disposicao dos usuarios. Estes programas de informatica nem
sempre possuem plataformas amigaveis e que dialoguem
entre si. Na verdade, sdo extremamente complexos,
exigem conhecimentos especificos para buscar informacdes
e até mesmo as senhas sdo diferentes. Com efeito, a
departamentalizacdo permite que o Procurador possa se
especializar em cada sistema e evita o desperdicio de tempo e
verba publica em ensinar um Procurador a atuar num programa
que raramente sera objeto de seu trabalho. Observa-se que,
sem a especializacdo, o Procurador utiliza com tamanha
parcimdnia todos 0s programas que, quando vai usar apenas
um deles, dificilmente vai lembrar-se de todas as funcdes, o
que gera perda de produtividade.

Um ultimo ponto a ser ressaltado € que este sistema permite a

formulacédo de estatisticas mais precisas quanto aos temas tratados,
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o que foi facilitado pela introdugcédo do processo eletrénico na Justica
Federal. A partir de uma linha evolutiva, pode-se fazer um histérico,
0 que permite corrigir eventuais distor¢cdes, sempre considerando as
peculiaridades de cada grupo. O Gréafico 1lcompara somente 0s proces-
SOS em carga com 0s grupos em agosto de 2011, o que ja possibilita
um indicativo da média mensal. Observe-se que o nucleo referente a
Juizados Especiais Federais e suas Turmas Recursais ndo constam
do gréfico, pois nestes grupos inexiste especializagcédo entre as partes,
0s casos tém menor complexidade juridica, mas grande volume, o que
incidiria um desvio bem acentuado.

Grafico 1 — Processos distribuidos por nucleo (ago./2011) — DIDE1/PRFN4

m IRPF
IPI/IRP)/ITR
m Contr. Prev.

m Certiddes

Fonte: DIDE1/PRFN4.

2.2.5 Lidando com as desvantagens

Os eventuais pontos negativos observados nesta departamentali-
zacdo devem ser identificados, analisados e, nesta ordem, trabalhados.
Releva que né&o séo figuras isoladas, mas, isto sim, falhas apontadas
pela literatura especializada em qualquer organizacdo departamentali-
zada. Por todos, confira-se GrahamJr. e Hays (1994, p. 91-101).

Trabalhar por longos periodos em um mesmo nucleo, abordando
uma designada matéria, pode fazer o Procurador perder a nocédo do
conjunto. Passa-se a defender o seu niicleo como um feudo, exercendo
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pressdes dentro da Divisdo para melhorias e manutencdo do status
guo, sem considerar as circunstancias dos demais nucleos. Por outro
lado, o Procurador, ao ficar lotado em um grupo de uma matéria consi-
derada trabalhosa ou repetitiva e que exija o contato frequente com os
clientes externos e internos, sem ter a perspectiva de mudar para outro
segmento, pode perder a motivacao para seu trabalho.

Uma derradeira questdo a ser levantada é o risco de a Divisao ser
tratada como um arquipélago, com ilhas dentro de si. Com efeito, se
os Procuradores ndo puderem ter acesso ao que se passa nos outros
grupos, o conhecimento fica somente individualizado nas pessoas de
cada nucleo. Na auséncia destas, seja por licenga, férias, aposentadoria
ou morte, os Procuradores que passarem a assumir seu encargo teréo
dificuldade em operar com a mesma eficiéncia.

Como forma de dirimir estes problemas, o sistema sofreu adapta-
¢Bes ao longo de sua implantacdo. Uma das medidas foi a previsado de
que em cada um dos nucleos teria ao menos dois Procuradores lotados,
0 que estimula o compartilhamento de informacdes entre eles.

Ha também o j& mencionado teto do numero de processos por
Procurador que, uma vez ultrapassado, faz com que 0s autos que so-
braram devam ser distribuidos em nimero igual para os demais colegas
dos outros grupos.

Quando ha o deferimento de férias ou outras espécies de licenca
superiores ao prazo de 15 dias, 0S processos passam a ndo ser mais
designados aos substitutos do mesmo nucleo, mas sao distribuidos
igualitariamente entre todos os Procuradores lotados na DIDE1/PRFN4.

Os modelos de pecas, as peticdes protocoladas e as comunicacdes
internas oficiais, como as feitas por meio de memorandos, sao todos
disponibilizados ao conjunto de Procuradores da PRFN4, pois devem
ser gravados na rede global.

Por fim, na mais recente Ordem de Servi¢co, a OS/PRFN4 n° 08, de
26 de agosto de 2011, institui-se uma janela de transferéncias entre os
grupos. Isto é, semestralmente vao ser permitidas as permutas entre
Procuradores que desejem passar de um grupo para outro. Inicialmente,
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este dispositivo prevé a opcao entre os Procuradores. Mas, a depender
do éxito do procedimento, as trocas podem tornar-se obrigatérias.

Estas medidas foram adotadas de modo a promover maior moti-
vacao entre os envolvidos, possibilitar o compartilhamento de informa-
¢Oes, evitando a assimetria entre 0os grupos, e impedindo que cada um
deixe de perceber o todo e passe a considerar somente o seu nlcleo
isoladamente.

3 Conclusao

A departamentalizacao da divisdo de Defesa de Primeira Instan-
cia constitui um programa original no ambito da PGFN. Esta inovacgao
permite uma melhoria ndo sé do braco juridico-judicial do Ministério da
Fazenda, mas também nos demais 6rgaos correlatos, como a RFB, que
se beneficiam desta especializacao.

A gestdo da DIDE1 por competéncia simplifica e padroniza os pro-
cedimentos e favorece a comunicacdo tanto entre os agentes publicos
como perante os contribuintes e seus representantes. E ainda relevante
que todo esse ganho de produtividade é feito com excelente relagéo
custo—beneficio, tendo em vista que a mudanca ndo envolve empenho
de despesas, mas sim um esfor¢o para estudo constante das peculia-
ridades de cada setor de trabalho e mudanca de cultura.

Comparando-se com o quadro anterior e com as experiéncias que
permanecem em aplicacéo nas demais Procuradorias Regionais, o pro-
grama adotado na DIDE1/PRFN4 mostra-se exitoso em seus objetivos
e pode servir de modelo para outras experiéncias no mesmo sentido.
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