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1. Tema, contexto e delimitacao de escopo
1.1. Contextualizacgao e recorte tematico

Um sistema juridico que se ampara na premissa de que o Poder Judiciario € a
ultima ratio, acionavel como instincia mais drastica em matéria de conflitos de
interesses, deve ocupar-se de criar e reforcar vias ordinarias, naturalmente preventivas,
a fim de serem uteis e eficazes. Do contrario, aquilo que deveria ser uma reserva de
forca extrema, confiada a jurisdicao, sempre perder-se-a como trivial.

Por essa razdo, em uma relacdo juridica tributaria, ndo basta que o sujeito
passivo tenha assegurado o acesso ao Poder Judicidrio para resolver controvérsias.
Antes, o modelo estatal deve estar alicercado em um paralelismo, correspondéncia ou
espelhamento entre as tutelas jurisdicionais e as administrativas, sob pena de, havendo
qualquer lacuna ou vacuo nestas ultimas, essa incapacidade administrativa demandar a
intervencado judicial.

Nesse raciocinio, é preciso que a Administracao Publica ndo apenas esteja
investida de poderes para certificar e efetivar direitos por processos inspirados nos
arquétipos judiciais de processo de conhecimento e de execuc¢dao, mas, também, seja
capaz de assegura-los por um regime de cautelaridade. Isso nao quer dizer reproduzir
as intensidades das tutelas jurisdicionais, mas, tdo somente, que haja correspondentes
uteis a cada uma das cargas eficaciais da acao judicial (declaratoria, constitutiva,
condenatdria, mandamental e executiva).

No ambiente do Direito Processual Tributario, a etapa de constituicao do

crédito tributario ja desenvolveu o espelho do processo de conhecimento, que é o



contencioso administrativo que vai até o CARF. A etapa de cobran¢a também esta
aparelhada com mecanismos de cognicdo, dentro do controle de legalidade, como o
Pedido de Revisao de Divida Inscrita, e com instrumentos de cobranca forcada de menor
impacto, presente nas medidas visiveis no protesto, na negativacdo de devedores, na
averbagdo pré-executdria e nas cobrancas por carta mediante indicagdo de patrimdnio
especifico penhoravel.

Esses sdao exemplos da presenca de meios de certificacdo e efetivagcdo de
direitos na Administracdo Fazendaria. Nao obstante, qual foi o grau de
desenvolvimento de uma cautelaridade administrativa aplicavel a esse quadro?
Nenhum, pois apenas verificavel em processos judiciariformes de natureza diversa,
presididos pelo Tribunal de Contas de Unido e pelos tribunais arbitrais, assim como em
procedimentos administrativos de natureza penal, quando as delegacias instituem
medidas protetivas nos termos da Lei n°® 14.550/2023. Pontue-se que, em recentissima
inovacao, a Lei n? 14.973/2024 incluiu o INSS no rol de entidades dotadas de poder
cautelar (art. 27).

Chegou a vez de analisar o tratamento das urgéncias no ambito da
processualidade administrativa tributaria, pois quica se revele um dos mecanismos
mais eficientes de nao ajuizamento de demandas que dependam da suspensdo de
exigibilidade do crédito tributario, para, ao fim, anula-lo.

O locus desse estudo serd o pedido de revisdo de divida inscrita - PRDI,
pois é um ambiente de controle de legalidade e de atuacdo do advogado publico que
precede o extremo da execucdo fiscal. Trata-se de uma etapa essencialmente de
apuracdo final de consisténcia juridica do crédito fiscal, em que se empreende uma
analise de riscos e de prognose de resultados. E, pois, a ocasido mais adequada para que
a Administracdo Fazendaria avalie se o grau de certeza de sua atividade tributaria é
compativel com a intensidade da cobranca que sera realizada por meio da execucao
fiscal.

Em suma, a proposta é estudar a potencialidade do PRDI como mecanismo
de solucdo extrajudicial de controvérsias, especialmente como o instrumento situado no
momento mais adequado para acautelar o sujeito passivo da relacao tributaria, quando

houver risco de dano e duividas sobre o crédito fiscal.



1.2. Questdo central de pesquisa

Nesse contexto, o coragao do estudo se apresenta no questionamento:

“Em que medida é juridicamente possivel e conveniente, na pratica, a
PGFN adotar de imediato medidas cautelares em seus procedimentos
administrativos de revisio da divida inscrita, com o objetivo de resguardar o
sujeito passivo em caso de duvidas fundadas a respeito da certeza, liquidez e

exigibilidade do crédito tributario?”.

A delimitagdo do tema tira do foco, embora nao exclua dele, as cautelares
administrativas em favor exclusivo do ente publico, como é o caso da indisponibilidade
de bens por decisio administrativa (art. 20-B, § 39, II, da Lei n210.522/02), cuja
inconstitucionalidade foi declarada pelo Supremo Tribunal Federal (ADIs n2 5881, 5886,
5890, 5925, 5931 e 5932).

O objetivo da pesquisa é examinar o quadro em que o Estado deixa de evitar
litigios por ndo tratar adequadamente a divida que paira sobre o crédito tributario,
como se a presuncdo de certeza e liquidez que reveste a Divida Ativa da Unido também

fosse oponivel a prépria atividade administrativa do advogado publico federal.

1.3. Modelo de pesquisa predominante

Constata-se que o Direito Processual Tributario enfrenta um problema de
incapacidade atual de lidar com débitos inscritos em Divida Ativa da Unido a respeito
dos quais ha uma duvida/incerteza ndo tratada adequadamente nas etapas de
constituicdo do crédito tributario. Uma vez inscritos, ja ndo dispdem de instrumentos
administrativos de suspensdo de exigibilidade e, por consequéncia, serdo objeto de
judicializacdo, sobretudo quando o sujeito passivo dependa da certidao de regularidade
fiscal.

Pretende-se, entdo, examinar a viabilidade de ser proposta a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional mais um instrumento processual que lhe faga
avancar na sua posicao de vanguarda no modelo de cobranca do crédito tributario, a

saber, a implementacdo de cautelares administrativas de suspensao de exigibilidade do



crédito tributario, caracterizadas por: (a) uma decisdo proferida em face de uma
auséncia momentanea de elementos de certeza sobre o direito envolvido; (b) uma
existéncia de probabilidade das alegacdes do sujeito passivo; (c) a caracterizacdo de
risco contra ele; e (d) uma auséncia de responsabilidade da autoridade que decide,
nessas circunstancias, sem certeza, desde que ndo tenha havido dolo de beneficiar
indevidamente o sujeito passivo.

Se h3, entdo, um problema constatado da pratica do Direito Processual
Tributario e uma proposta de solucdo, consistente em uma recomendacao pratica a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, o modelo de pesquisa que deve ser adotado é,

predominantemente, a metodologia de resoluciao de problema, sem prejuizo de, em

alguns momentos, ser conjugado com um trabalho exploratdrio.
2. Quesitos, fontes de pesquisa e formas de acesso
2.1. Quesitos da contextualizacao fatica (“sintomas”):

(I) Quando o contribuinte busca a Administracdo Fazendaria para tratar de
situacdes urgentes, ele encontra instrumentos uteis capazes de desestimular o recurso a
via jurisdicional?

(II) No ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN, o pedido
de revisdo de divida inscrita - PRDI seria um momento critico da cobrang¢a que padece

da falta de exercicio de um poder administrativo cautelar?

(ITI) O tempo de resposta do PRDI tem sido satisfatdrio, no sentido de inibir
demandas judiciais?

(IV) Quais sao as hipoteses de maior deficiéncia para o PRDI ser decidido a
tempo, especialmente diante de urgéncias? (estatisticas)

(V) Os Procuradores da Fazenda Nacional tém se utilizado de decisoes
baseadas na verossimilhanca para evitar o excesso de prazo nos PRDIs? (entrevista
semiestruturada)

2.2. Quesitos do referencial tedrico e normativo (“conhecimentos acumulados”)

(I) Como é realizado o controle de legalidade da Divida Ativa da Unido?

(I1) Afinal, o que é o pedido de revisao de divida inscrita - PRDI?



(IIT) A natureza do PRDI define sua aptidao para suspender a exigibilidade do
crédito tributario? Em que casos?

(IV) Qual o potencial inexplorado desse procedimento?
(V) A decisdo por verossimilhanca tem natureza cautelar?

(VI) Em que situacoes ha precedentes de uso de poder cautelar na via
administrativa, especialmente em favor do contribuinte?

2.3. Quesitos da abordagem analitica (“diagnéstico”)
(I) A presenca da advocacia publica nas atividades administrativas
concernentes ao Direito Processual Tributdrio é uma participagio meramente

burocratica ou é valorativa?

(II) Existe uma cautelaridade administrativa para medidas ndo invasivas do
patrimonio do devedor, mas protetivas de sua situacao?

(IN) O controle de legalidade exercido pela PGFN contempla essa

possibilidade?

(IV) A suspensao de exigibilidade do crédito tributario pode ser uma

expressao desse poder; ou a legislacdo tributaria a veda?

(V) Quais os riscos e as vantagens de a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional implementar, de imediato, a permissao para que seus Procuradores adotem

decisdes de natureza cautelar nos pedidos de revisao de divida inscrita?

2.4. Quesito das recomendacdes finais (“prescricao”)

(I) A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional deve implementar o poder
administrativo cautelar no pedido de revisdo de divida inscrita?

(II) A Portaria PGFN n° 33/2018 deve ser revista nesse ponto?



2.5. Fontes de consulta e formas de acesso

Fontes de consulta Formas de acesso

Profissionais especializados em Divida
Ativa da Unido e em analise de PRDIs
dispostos a  compartilharem  suas
experiéncias.

Questionario a ser distribuido as seis
equipes de Divisdo de Divida Ativa da
Unido, com permissdo da Diretoria de
Gestao Corporativa da PGFN.

PGFN, para obter dados estatisticos dos

Portal de Acesso a informacdo pela pagina

PRDIs. do SOUGOV ou pedido interno dirigido ao
Laboratério de Ciéncia de Dados e
Inteligéncia Artificial da PGDAU/PGFN.

Experiéncia profissional do autor -

Livros, artigos cientificos, teses e |Livros pessoais, bibliotecas digitais e

dissertagoes. consultas abertas em buscadores da
internet.

Legislacdo Portal da Presidéncia da Republica:

- Lein?14.973/2024

- Lein®14.550/2023

- Lein?13.105/2015

- Lein?10.522/2002

- Lein29.784/1999

- Constituicao Brasileira de 1988
Legislacdo estrangeira

3. Justificativa da relevancia pratica, do carater inovador e do
potencial de impacto

Ha um grande equivoco no modo de se estudar e encarar o
“congestionamento do Poder Judiciario”. Buscam-se medidas para redug¢do de processos,
0 que, invariavelmente, resulta na extingdo em massa de execugdes fiscais,
especialmente por prescricio. E, na sequéncia, fala-se em adocio de métodos
alternativos de solug¢do de controvérsias.

Parece, no entanto, que a Administra¢do Publica estd em tamanho descrédito
nesse cenario que pouco se cuida de expor o que lhe falta. O caminho administrativo de
solucdo de controvérsias nao é uma via alternativa. Deveria ser a mais importante,
porque ela significa resolver o conflito em um ambiente de gravidade menor. “Resolver”,
aqui, ndo assume a acep¢do de curvar a vontade do sujeito passivo a da administracdo

para gozar de algum “desconto” ou beneficio que o faca abrir mao de algo que lhe é caro.



Quantas vezes se ouve, no atendimento a advogados e contadores, que o
particular resolveu pagar determinada divida porque seria mais rapido e menos custoso
do que tentar mostrar seu acerto?

Quando ha uma urgéncia envolvida, a mesma desconfianca se opera. A
questdo praticamente salta o acionamento da via administrativa e ja segue direto para o
Poder Judiciario resolver.

Ambos os pontos poderiam ser resolvidos ou mitigados se a Administragdao
Fazendaria, ciente de que despenderd um tempo maior para solucionar uma incerteza,
adotasse medidas cautelares também protetivas do contribuinte.

Esse debate faz cair por terra a necessidade muito arraigada de discutir se o
PRDI é processo ou procedimento para definir se ele suspende ou nao a exigibilidade do
crédito tributario.

A questdo parece ser mais simples, na medida em que se reconhe¢a uma
cautelaridade administrativa.

O principal nao é assegurar que o PRDI seja um processo dotado de um
automatico efeito suspensivo. O mais relevante é aferir se esse instrumento revisional
apresenta uma questdo cuja probabilidade de éxito importe um risco desproporcional
ao contribuinte. Se assim for, deve a autoridade administrativa implementar medidas
acautelatorias para conter os efeitos nocivos diante de uma incerteza.

Ainda que o PRDI nao suspenda a exigibilidade do crédito tributario pela sua
simples formaliza¢do, por outro lado, isso nao quer dizer que tal efeito ndo deva ser
concedido, por decisdo discricionaria, quando o Procurador constatar que a inscricao
em Divida Ativa da Unido padece de fundada davida.

Essa é uma solucdo pouco explorada nos estudos de Direito Processual
Tributario. Por isso, estuda-la pode trazer uma contribuicdo com algum carater inédito
nesse cendrio de reformas da legislacdo tributaria, inclusive a processual. Mais
interessante, porém, sera verificar se essa introducdo de medidas cautelares
administrativas podera ser implementada pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
por atos infralegais, cuja adogao é interna e imediata. Nisso reside a relevancia pratica

do estudo, seu potencial impacto e seu carater inovador.



4. Declaragao de envolvimento e familiaridade do pesquisador com o
objeto da pesquisa

O autor da pesquisa é Procurador da Fazenda Nacional e, depois de atuar por
nove anos no contencioso judicial tributdrio da 32 Regido e por mais dois no
atendimento a advogados da 52 Regido, pode comparar os efeitos de ambas as atuagdes.

Compreendeu, entao, que, na linha dos atuais movimentos da PGFN, a via
administrativa precisa amparar melhor as garantias do sujeito passivo, a fim de reservar
o processo judicial, sempre que possivel, para investidas contra situagdes fraudulentas
ou de recalcitrancia em face de devedores com maior potencial danoso.

A expectativa é oferecer a PGFN um estudo capaz de contribuir com o seu
protagonismo da cobranga tributaria, quer para sanea-la, quer para desobstrui-la.

Como se nota, ndo ha vieses que comprometam a pesquisa proposta, pois o
que se poderia esperar do Procurador da Fazenda Nacional é que contaminasse sua
visdo académica com uma preocupacdo inexoravelmente ampliativa da forca da
cobranca tributaria. No estudo proposto, porém, introduz-se um elemento equalizador
no processo administrativo, o qual, por outro lado, trara ganhos de credibilidade

institucional.

5. Preferéncia de orientador de pesquisa

A expectativa do aluno é que lhe seja designado como orientador o Professor
Paulo Cesar Conrado, pois sua experiéncia na magistratura traria contribui¢des
fundamentais ao estudo das medidas cautelares.

A Professora Juliana Furtado Costa Aradjo também poderia favorecer o
estudo com sua experiéncia.

Ambos se interessam pelos temas relativos as inova¢des do modelo de
cobranca do crédito tributario federal e conduziram tais estudos no Nucleo de Estudos
Fiscais - NEF da FGV, que serve de referéncia para qualquer estudioso do Direito
Processual Tributario.

Além disso, os professores indicados possuem uma capacidade analitica que
inspirou o aluno a ingressar no mestrado profissional, justamente para submeter-se as

criticas e sugestoes desses professores.
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7. Cronograma de execu¢ao

Atividade/més
Pesquisa bibliografica 20h
Leitura da bibliografia e 130h
fichamentos
Levantamento de legislacdo e 40h
jurisprudéncia
Projeto ajustado 30 5h
Solicitacdo de dados estatisticos 25h
Entrevista ou enquete 40h
Versdo intermediaria 31 40h
Reunides com o orientador 5h
Versio iroviséria do trabalho 40h
Versio provisoéria do trabalho 15 -
Reunido com o orientador e ajustes 5h
Versao definitiva 15 40h
Versio corrigida 10h
Total 400h

8. Principais desafios da pesquisa e resultado esperado

Os desafios mais evidentes para o desenvolvimento desse estudo serao:

8.1. A busca por parametros nacionais de cautelaridade administrativa. As
instancias que ja tém esse poder reconhecido, conforme buscas preliminares, sdo as dos
tribunais de contas, os tribunais arbitrais, INSS e delegacias.

8.2. A dificuldade de reunir uma amostra relevante de questionarios de
Procuradores da Fazenda Nacional a respeito das decisdes por verossimilhanca em
PRDIs e da percepc¢do a respeito dos prazos extrapolados de resposta dos 6rgaos de
origem. Nao sdo dados precisos, mas poderao auxiliar na comprovacao das hip6teses do
estudo.

8.3. Uma possivel impossibilidade de levantamento, pela PGFN, de dados
estatisticos a respeito dos PRDIs ndo respondidos no prazo de sessenta dias, pois seria
util corroborar a afirmacdo de excesso de prazo nesses procedimentos. De se destacar,
porém, que essa dificuldade apenas se refletira no detalhamento maior da descrigao do
problema que estd na origem da pesquisa, o que pode ser substituido pela experiéncia
do autor.

8.4. Sustentar as conclusoes do estudo em grau suficiente para que sejam

capazes de nao oferecer riscos a PGFN diante de 6rgdos de controle.



Ao fim, espera-se confirmar a possibilidade de recorrer a suspensao de

exigibilidade do crédito tributario na via do PRDI como expressdo de uma cautelaridade

administrativa ndo invasiva. Com isso, seria possivel criar uma resposta independente

do Poder Judiciario as situacdes urgentes que, até o momento, estdo fadadas a

aguardarem prazos administrativos excedidos. O éxito pressupde criar, ainda, um

ambiente seguro para os Procuradores da Fazenda Nacional exercerem suas atribui¢des

decisorias sob o manto da inviolabilidade constitucional.

9. Sumario provisorio

CAPITULO DESCRICAO

1. INTRODUCAO

Roteiro

1.1. Objeto da pesquisa

- Questao central de pesquisa;

- Justificativa do tema; recorte adotado;

- Relevancia pratica, potencial de impacto e carater inovador;
- Objetivos pretendidos e resultados alcangados;

- Contetido basico dos capitulos.

1.2. Opgdes metodologicas

- Modelo de pesquisa predominante;

- Fontes de consulta e acesso;

- Envolvimento pessoal do pesquisador e detalhamento de sua
experiéncia.

2. DESENVOLVIMENTO

Roteiro

2.1. Contextualizacao fatica

- Tratamento de urgéncias no Direito Processual Tributario;

- Func¢do da PGFN em momentos criticos da cobranga;

- Esbogo de decisdes por verossimilhanca no PRDI;

- Exposicdo da estatistica do PRDI quanto ao tempo consumido
para decisao.

- Exposicdo dos resultados das entrevistas com Procuradores.

- Sintese dos problemas levantados.

2.2. Referencial
tedrico-normativo

I. O controle de legalidade da Divida Ativa da Unido

- Niveis de aprofundamento: padronizado e automatizado (minimo
e suficiente); personalizado de oficio; e personalizado por
destaque do contribuinte (exauriente).

- Um novo procedimento administrativo na era tecnolégica:
procedimentos de destaque dentro de fluxos automatizados.

- Posi¢do do contribuinte.

II. Pedido de Revisao de Divida Inscrito - PRDI

- O que é? Processo ou procedimento? Procedimento de destaque
para aprofundamento.

- Debilidades atuais

- Instauracgio e efeito suspensivo do art. 151 do CTN

- Ensaio de decisao (final) por verossimilhanga

- Vedagdo a revisdo de lancamento

- Urgéncias e alternativas ao Poder Judiciario.

III. Tutela da urgéncia no Ambito administrativo
- Autotutela versus cautelaridade




- Cautelaridade Administrativa nos processos administrativos
- Cautelaridade Administrativa no Direito Processual Tributario
- Cautelaridade nio invasiva no PRDI

2.3. Abordagem analitica

I. Repensando o Direito Processual Tributario

- Sinais da possibilidade de autonomia do Direito Processual
Tributario

- Vias processuais ou procedimentais de baixo e alto impacto

- Principios diferenciais do processo tributario aplicaveis a cada
via

- Necessidade de espelhamento das tutelas jurisdicionais pela
Administracdo Publica

- Medidas cautelares administrativas: uma nova possibilidade de
suspensio de exigibilidade do crédito tributario.

II. O papel da advocacia publica federal no processo
tributario

- Incompreensao do perfil das Fung¢des Essenciais a Justica;

- Caracteristicas e imunidades;

- Responsabilidade pelo titulo executivo (Inoponibilidade contra si
da certeza e liquidez da Divida Ativa);

- Jurista e estrategista: o papel da advocacia publica no processo
tributario;

- Termometro e Antessala do Poder Judicidrio na Administracao
Publica;

- Valoragdo quanto as estratégias e riscos, prognoses e
seletividade.

- Poder cautelar como decorréncia.

III. Riscos e vantagens na adoc¢io de cautelares
administrativas

- Auséncia de legislacdo expressa?

- Controle externo é possivel?

- Existe erro grosseiro quando ha grau de davida sobre o crédito?

- Medidas invasivas e ndo invasivas: distin¢do constitucional.

2.4. Recomendagdes finais

- Viabilidade juridica e momento adequado para a adogdo de
cautelares administrativas.
- Medidas necessarias e imediatamente vidveis: adequacdo da
Portaria PGFN n° 33/2018.

3. CONCLUSAO

Roteiro:

- Resumo;

- Contribuicio do trabalho;
- Limitagdes;

- Questdes em aberto.

4. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS




