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DESPACHO DO PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

Processo n° 12219.000188/2013-42. Parecer n° JM-11, de 12 de maio de 2026, do Advogado-
Geral da Uniao, que adotou, nos termos estabelecidos no Despacho do Consultor-Geral da Uniao n°
00298/2026/GAB-CGU/CGU/AGU, o Parecer n® 00006/2026/CONSUNIAOC/CGU/AGU. APROVO .

Publique-se, para os fins do disposto no art. 40, § 1°, da Lei Complementar n°® 73, de 10 de
fevereiro de 1993.

Em 12 de maio de 2026.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
PROCESSO ADMINISTRATIVO N°: 12219.000188/2013-42
INTERESSADO: UNIAO FEDERAL (PGFN)

ASSUNTO: ADJUDICAGAO DE IMOVEIS EM EXECUCOES JUDICIAIS MOVIDAS PELA UNIAO, SUAS
AUTARQUIAS E FUNDAGCOES

PARECER N° JM - 11

ADOTO, para fins do art. 41 da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, nos termos
do Despacho do Consultor-Geral da Uniao n°® 00298/2026/GAB/CGU/AGU, o Parecer n° 00006/2026/
CONSUNIAO/CGU/A(?U, datados de 12 de maio de 2026, e submeto-o ao EXCELENTISSIMO SENHOR
PRESIDENTE DA REPUBLICA, para os efeitos do art. 40, § 1°, da referida Lei Complementar, tendo em vista
a relevancia da matéria versada.

Brasilia, 12 de maio de 2026.

JORGE RODRIGO ARAUJO MESSIAS

Ministro Chefe da Advocacia-Geral da Unidao
DESPACHO N° 00298/2026/GAB-CGU/CGU/AGU
NUP; 12219.000188/2013-42

INTERESSADOS: UNIAO FEDERAL (PGFN)
ASSUNTOS: SUBSIDIOS

1. Estou de acordo com o PARECER N.° 00006/2026/CONSUNIAO/CGU/AGU, da lavra do
Consultor da Uniao Dr. Tulio de Medeiros Garcia.

2. Submeto as manifestacdbes ao Excelentissimo Senhor Advogado-Geral da Uniao, para
deliberacao conclusiva.

3. Em seguida, solicito devolugcao dos autos a Consultoria-Geral da Uniao, para os registros e
encaminhamentos pertinentes.

Brasilia,data da assinatura eletrénica.

ANDRE AUGUSTO DANTAS MOTTA AMARAL
Advogado da Uniao

Consultor-Geral da Uniao

PARECER N° 00006/2026/CONSUNIAO/CGU/AGU
NUP; 12219.000188/2013-42
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INTERESSADOS: UNIAO FEDERAL (PGFN)

ASSUNTOS: ADJUDICACAO DE IMOVEIS EM EXECUCOES JUDICIAIS MOVIDAS PELA UNIAO,
SUAS AUTARQUIAS E FUNDACOES.

EMENTA:
Documento Publico. Processual Civil. Financeiro e Orcamentario. Tributario.

1. Adjudicacao de imdveis pela Uniao, suas Autarquias e Fundacgoes. Possibilidade. Faculdade do
credor na busca da satisfacao do crédito publico.

2. Nao configuracao de ingresso de recursos financeiros no Erario ou aplicacao de quantia em
dinheiro pela Uniao. Inocorréncia dos fendmenos da arrecadacao e recolhimento ou do empenho,
liuidacao e pagamento, razao pela qual nao se confunde com receita ou despesa publica e, por
decorréncia, nao demanda autorizacao orcamentaria.

3. Nao constituindo arrecadacao ou receita publica, nao ha produto a ser compulsoriamente
repartido, nem impacto em outras questoes fiscais, sem prejuizo de poderem ser editadas normas para
reforcar fontes orcamentarias eventualmente afetadas por tais operagoes.

4. Extensao das conclusoes do Parecer PRC-JM-05-2024 para a adjudicacao de imoveis em
geral.

5. Dacao em pagamento tributaria. Previsao legal nos artigos 4° e 4°-A, da Lei n.° 13.259/2016,
com a redacao das Leis n.° 13.313/2016 e n.° 14.011/2020. Regramento proprio. Tratamento contabil e
financeiro semelhante a extingdao do tributo por pagamento. Opcao do legislador. Impossibilidade de
extensao das conclusdes deste parecer, validas para as adjudicacdées em processos judicias, para as
hipoteses de extingao de creédito tributario da Uniao por dagao de imoveis em pagamento.

1. RELATORIO

1. Por meio do OFICIO SEI N° 16039/2026/MF (seq. 98), a Sra. Procuradora-Geral da Fazenda
Nacional encaminha ao Sr. Consultor-Geral da Unidao o processo em epigrafe. Nele, propde, apos a
apreciacao desta Advocacia-Geral da Uniao, a adogao da tese veiculada no Parecer SEI n° 4887/2025/MF
(seq. 78), segundo a qual "[al tese juridica firmada, por meio do Parecer PRC-JM-05-2024, no sentido de
que a adjudicacao nao constitui fato orcamentario (..) poderia, em principio, ser aplicada a todas as
hipoteses de adjudicagao realizadas pela Uniao”.

2. Encaminha, em anexo, minuta de Decreto para regulamentacao do procedimento de
adjudicagao de bens imoveis em favor da Uniao para fins de interesse publico ou social, na hipotese de ser
adotado o entendimento da PGFN exposto no referido parecer.

3. O citado Parecer SEI n°® 4887/2025/MF (seq. 78) trata da extensao da razdes de decidir do
Parecer n. 00001/2024/CONSUNIAO/CGU/AGU (o qual, apos aprovacao pelo Consultor-Geral da Uniao,
pelo Advogado-Geral da Uniao e pelo Presidente da Republica, recebeu a designacao de Parecer PRC-
JM-05-2024 W) vinculante para toda Administragdo Publica Federal, para todas as hipoteses de
adjudicacao de imoveis pela Uniao. Como afirmado no opinativo da PGFN, o Parecer PRC-JM-05-2024
tratou das hipoteses de adjudicacao de imoveis rurais para fins de reforma agraria e de proposta de
alteracdo da Portaria Conjunta AGU/MDA n° 12/2014 '@ (posteriormente revogada pela Portaria
Interministerial AGU / MDA / MF n° 4, de 8 de novembro de 2024 B ) que estabelecia a prévia
necessidade de atestar a existéncia de disponibilidade orcamentaria, por parte do Incra, para pagar pelo
imoével rural a ser adjudicado e posteriormente destinado a reforma agraria.

4. O presente procedimento teve inicio a partir de proposta de adjudicacao de imovel urbano de
propriedade de devedor da Unido, pela Divisao de Grandes Devedores da Procuradoria-Seccional da
Fazenda Nacional em Piracicaba, para servir como sede para a Delegacia da Policia Federal naquele
municipio paulista, nos termos do processo administrativo n.° 12219.000188/2013-42 (seq. 1).

5. Ao final, conclui o Parecer SEI n°® 4887/2025/MF (seq. 78):

a) A tese juridica firmada, por meio do Parecer PRC-JM-05-2024, no sentido de que a adjudicacdo
ndo constitui fato orcamentario - ndo gera receita nem despesa publica financeira -, poderia, em principio, ser
aplicada a todas as hipdteses de adjudicacdo realizadas pela Unido, suas autarquias e fundacoes,
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independentemente do bem ser rural ou urbano ou de sua destinacdo final;

b) Nesse contexto, embora o tema da consulta, a época, tenha se limitado a adjudicacdo de
imoveis para destinacdo a politica de reforma agraria, a ratio decidendi do Parecer PRC-JM-05-2024 parece-
nos universal, podendo, em principio, ser adotada para todas as hipoteses de adjudicacdo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Nesse caso, entendemos que a manifestacdo sobre a conveniéncia e
oportunidade da escolha dos imoveis urbanos que poderdo ser adjudicados deve ser de incumbéncia da
pasta responsavel pela respectiva politica publica;

c) E imperioso que seja reforcado que, ndo havendo efetiva arrecadacdo ou ingresso financeiro na
adjudicag¢do, ndo ha que se falar em dever de reparticdo constitucional de receitas ou transferéncias a fundos
constitucionais. A auséncia de fluxo financeiro impediria a materializacdo da base de calculo para tais
reparticoes;

d) Considerando que a dacdo em pagamento tributaria, por meio da qual o contribuinte pode
pagar divida tributaria (receita orcamentaria) atraves do oferecimento de bem imovel (despesa de capital), se
assemelha a adjudicacdo de bem penhorado, proveitoso questionar se, da mesma forma, poderia ser
abrangida pela solugéo firmada no Parecer PRC-JM-05-2024; e

e) Por fim, no tocante ao questionamento original, uma vez confirmada a aplicacdo do Parecer
PRC-JM-05-2024 as demais hipoteses de adjudicac¢do, restariapossivel viabilizar a aquisicao da nova Sede
da Delegacia de Policia Federal emPiracicaba/SP, por meio do instituto da adjudica¢do, com a consequente
"baixa” deDébitos Inscritos em Divida Ativa da Uniao, independentemente de autorizagcaoorcamentaria,
revelando-se desnecessdria a destinacdo de recursos oriundos de Acordos de Nao Persecugdo Penal (ANPP).

6. E o breve relato. Passa-se & exposicao.
1. PARECER
2.1 Esclarecimentos preliminares

7. Cumpre esclarecer, em primeiro lugar, as razoes pelas quais a questao da adjudicacao de
imoveis rurais, para fins de reforma agraria, mereceu tratamento especifico no Parecer PRC-JM-05-2024. A
explicagcao encontra-se no proprio opinativo (destaques acrescidos):

9. Semelhantemente ao pontuado pelo Consultor Juridico do MPO, a presente manifestacdo se
restringe a questées estritamente juridicas, nos termos do art. 11, inciso Illl, da Lei Organica da Advocacia-
Geral da Unido - LOAGU (Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993), e do Enunciado de Boa Prdtica
Consultiva CGU/AGU n° 07, pelo qual "o Orgdo Consultivo ndo deve emitir manifestacées conclusivas sobre
temas ndo juridicos, tais como os tecnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade”.

10. Especialmente, serdo analisadas neste parecer as questdées orcamentarias e financeiras
envolvidas no procedimento de adjudicacdo de imoveis rurais, para posterior direcionamento a reforma
agrdria, por se tratar de temas afetos a atribuicdo desta Consultoria da Unido. Ndo serdo objeto de
apreciagdo, portanto, os critérios de avaliacdo e aceitacdo dos imoveis, tambem regulados na citada Portaria
Conjunta AGU/MDA n° 12/2014, por refugirem ao nosso ambito de competéncia tecnica.

11, Por outro lado, outras hipoteses de adjudicacdo judicial de bens, com distintas finalidades,
estdo reguladas por ato normativo diverso, qual seja, a Portaria AGU n° 514, de 09 de novembro de 2011 4,
na qual, cumpre registrar, ndo consta expressamente o requisito de previa disponibilidade orcamentaria
para a adjudicagdo, quer o bem seja destinado a orgdo da administragdo direta ou indireta da Unido.

12. No ponto, ndo se ignora a edicdo da Portaria AGU n° 102, de 20 de julho de 2023, a qual
constituiu "Grupo de Trabalho para a avaliacdo, estudos, troca de informagoées e proposi¢cdo de instrumentos
e estratégias voltadas ao aperfeicoamento e recuperacdo de creditos publicos federais por meio da
adjudicagdo e dagdo de imoveis de interesse da Administracdo Federal’ Entretanto, necessdrio o registro, no
momento em que se elabora o presente opinativo, apenas a adjudicag¢do de bens para fins de reforma
agrdria apresenta como requisito expresso, na sua portaria regulamentadora, o pagamento do valor do
bem pela Administracdo .

13. Tampouco se analisard outras espécies de satisfacdo do créedito publico inadimplido, como a
dacdo em pagamento ou a compensacdo com precatorios, por serem estranhos ao questionamento trazido a
apreciagdo desta Consultoria Juridica e por serem regulados por instrumentos normativos proprios, a
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exemplo dos artigos 4° e 4°-A, da Lei n° 13.259, de 16 de marco de 2016, no caso da dagcdo em pagamento; e
do artigo 100, §11, da Constituicdo, na compensacdo com precatorios.

8. Como afirmado naquela oportunidade, portanto, apenas para a adjudicagcao de imoveis rurais
para fins de reforma agraria havia, expressamente, em norma regulamentar, o requisito de prévia
disponibilidade orcamentaria, por parte do INCRA, para arcar com a transferéncia do bem para aquela
autarquia. Para outras hipoéteses de adjudicacao de bens imoveis em acoes judiciais propostas pela Uniao
e pelas autarquias e fundagdes publicas federais, o procedimento, regulado pela Portaria AGU n.°
514/2011, nao previa e nao preve essa exigéncia.

9. Referida peculiaridade era realcada pelo disposto no artigo 8°, caput e §§ 1° e 2°, da citada
Portaria Conjunta AGU/MDA n.° 12/2014 1 | 0 qual determinava que o INCRA deveria adotar as medidas
necessarias para a anotacao e lancamento do débito para pagamento do valor do imovel. Caso a entidade
credora fosse o proprio INCRA, porém, a autarquia somente deveria depositar em juizo o valor que
excedesse ao montante da divida, devidamente atualizada. O dispositivo em comento corroborava a
percepcao de que a necessidade de préevio empenho do valor do imovel se justificava, nao em razao de
decorrer de adjudicagao em processo judicial, mas da transferéncia do bem do patriménio da Unido (ou de
outras autarquias, a depender de quem fosse o credor na execugao) para o INCRA.

10. Para viabilizar a adjudicacao de imoveis rurais a serem destinados a reforma agraria era, pois,
imprescindivel a superagcao do, a nosso ver, equivocado entendimento que embasou a exigéncia constante
da Portaria Conjunta AGU/MDA n.° 12/2014. A mesma necessidade nao se evidenciava em relacao aos
demais imoveis, cuja adjudicacao ainda esta regulada por meio da Portaria AGU n.° 514/2011 e nao prevé a
necessidade de emprenho e transferéncia de recursos. Com efeito, em relacao, especificamente, a imoveis
urbanos, ha noticias de adjudicagoes realizadas pela Uniao, em processos executivos conduzidos pela
Procuradoria-Geral da Uniao, sem a exigéncia de previa disponibilidade orcamentaria.

11. Um segundo e importante esclarecimento. Assim como no referido Parecer n. 00001/2024/
CONSUNIAO/CGU/AGU, a presente manifestacao se restringe a questdes estritamente juridicas, nos
termos do art. 11, inciso lll, da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993 e do Enunciado de Boa
Pratica Consultiva CGU/AGU ! n° 07, segundo o qual’o Orgdo Consultivo ndo deve emitir manifestacées
conclusivas sobre temas ndo juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou
oportunidade”.

12. Nesse sentido, por envolver temas técnicos, administrativos e de conveniéncia e
oportunidade, este opinativo nao tratara da proposta de adjudicagao de imovel urbano de propriedade de
devedor da Uniao para sediar a Delegacia de Policia Federal em Piracicaba/SP, mencionado nas
conclusoes do Parecer SEI n° 4887/2025/MF, acima reproduzidas.

13. Quanto a proposta trazida pela PGFN, de extensao das conclusdes deste parecer para as
hipoéteses de dagcao em pagamento, haja vista a similaridade com a adjudicacao de bens, sera tratada em
topico especifico.

1. 14. Por ultimo, em relacao a proposta de edicao de decreto, pelo Presidente da Republica,
trta-se de matéria afeta a competéncia da Secretaria de Atos Normativos da Advocacia-Geral da Uniao -
SENOR. Por conseguinte, nao sera objeto de apreciacao neste opinativo, nem em relagao a sua juridicidade
nem quanto aos critérios de conveniéncia e oportunidade.

2.2 Das consideracoes do Parecer n. 00001/2024/CONSUNIAO/CGU/AGU (Parecer PRC-
JM-05-2024) aplicaveis a adjudicacao de bens iméveis em geral

15. As consideracoes constantes do Parecer n. 00001/2024/CONSUNIAO/CGU/AGU (Parecer
PRC-JM-05-2024) quanto a forma de registro contabil da adjudicacao de imodveis rurais pela Uniao e
quanto a aplicabilidade das disposicoes da Lei de Execucao Fiscal e do Codigo de Processo Civil sao, por
obvio, igualmente validas para a adjudicacao de bens imoéveis, de modo geral. As normas constitucionais e
legais que tratam especificamente da politica publica da reforma agraria, invocadas em outros pontos do
parecer em questao, apenas reforcam as conclusdes quanto ao tratamento contabil a ser conferido ao
fendmeno e quanto a aplicacao das normas processuais vigentes e, especificamente, ajudaram a superar a
necessidade de pagamento, por parte do INCRA, para incorporar o bem ao seu patrimonio.

16. Pela pertinéncia, transcrevem-se os itens 21, 22 e 23 do Parecer n. 00001/2024/
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CONSUNIAO/CGU/AGU (Parecer PRC-JM-05-2024), que explicitam o entendimento desta Consultoria da
Uniao, corroborado pelo Consultor-Geral da Uniao, pelo Advogado-Geral da Unido e pelo Presidente da
Republica, quanto ao correto tratamento contabil e a possibilidade de adjudicagao de bens imoéveis para a
Unido e suas autarquias, em processos de execucao, sejam eles rurais ou urbanos.

17. Cumpre um esclarecimento: diferentemente do entendimento manifestado no Parecer SEI n°
4887/2025/MF (seq. 78), ao tempo da edicao daquele parecer, como se vera do trecho reproduzido, a
PGFN mantinha posicao pela necessidade de transito orcamentario da operacao de incorporagao de bens
ao patrimoénio da Unido via adjudicacao em processo executivo judicial. Destaques do original.

2.1 Do registro contabil da adjudicacdo de bens para a Unido. Conceito de receita e de despesa
publica

18.A area tecnica do INCRA expds as perplexidades suscitadas em razdo da necessidade de
empenhar recursosorcamentariospara viabilizar a adjudicacdo de imoveisrurais, no curso de processos
executivos (seq. 7).

3.91 O procedimento previsto na Portaria Conjunta AGU/MDA n° 12/2014 exige que apos
instrucdo do processo administrativo, o dirigente maximo do Incra ratifique o interesse da autarquia e
apresente o atesto da disponibilidade orcamentaria para pagamento da adjudica¢cdo. Tal atesto
orcamentadrio deve englobar o valor total do imovel, correspondente ao seu valor de mercado.

3.9.2. Assim, pela norma atualmente em vigor, o Incra precisa atestar a disponibilidade de recursos
orcamentdrios no momento da ratificacdo de interesse na adjudicacdo, pelo dirigente maximo da autarquia.

3.9.3. Adjudicado o imovel, cabera ao Incra realizar a transferéncia financeira a entidade credoraq,
medida que podera ser implementada por meio do SIAFI e que implica na disponibilizagdo do valor integral
do imovel.

3.9.4. A unica exce¢cd@o ocorrera na hipotese de a entidade credora ser o proprio Incra, situagcdo em
que a autarquia devera depositar em juizo apenas "o valor que exceder ao montante da divida, devidamente
atualizada’

3.9.5. Contudo, a obrigatoriedade de que o Incra transfira a entidade credora o valor total do
imovel, suscita duvidas.

3.9.6. Isso porque, ao destinar ao Programa Nacional de Reforma Agrdria um imovel rural cuja
origem tenha sido a adjudicagdo pela Unido ou suas autarquias, em sede de execuc¢do fiscal, o Incra
incorpora um bem publico. Tanto € assim, que a transferéncia ao Incra € efetivada pela Secretaria do
Patriménio da Unido. E, via de regra, a incorporacdo de imoveis publicos da Unido se da a titulo gratuito, uma
vez que ao Incra compete, apenas, dar-lhes destinagcdo, no ambito do PNRA.

3.9.7. Assim, o procedimento previsto na Portaria Conjunta AGU/MDA n° 12/2014 - ao exigir do
Incra a demonstracdo da disponibilidade orcamentaria e, ao final, o pagamento do valor integral do imovel -
destoa dos procedimentos usualmente utilizados para transferéncias de imoveis da Unido para fins de
destinacdo a Reforma Agrdria.

398 A exigéncia de transferéncia financeira correspondente ao valor integral do imovel a
entidade credora torna a adjudicacdo tdo onerosa - do ponto de vista do impacto orgamentario - quanto
quaisquer outras formas de obtencdo de imoveis ao Programa Nacional de Reforma Agrdria, a exemplo da
compra e venda e da desapropriagdo por interesse social, a despeito da conveniéncia da utilizacdo do
instrumento tendo em vista a possibilidade de encerrar execugoées fiscais em curso, com incorporacdo de
imovel ao patriménio publico e destinagdo a politica publica de responsabilidade da Unido.

16. O conteudo das normas veiculadas na Portaria Conjunta AGU/MDA n° 12/2014 explicitam o
entendimento, até entdo preponderante na Secretaria do Tesouro Nacional, quanto a forma de registro
contabil das operagdes de recebimento de divida ativa por meio de bens, consoante disposto no Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.

3.6.6. Receita Orcamentaria Por Baixa De Divida Ativa Inscrita

O recebimento de divida ativa corresponde a uma receita, pela otica orcamentaria, com
simultanea baixa contabil do crédito registrado anteriormente no ativo, sob a otica patrimonial. As formas de
recebimento da divida ativa sdo definidas em lei, destacando-se o recebimento em espécie e o recebimento
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na forma de bens, tanto pela adjudicacdo quanto pela dagdo em pagamento, sendo que o recebimento na
forma de bens também podera corresponder a uma receita orcamentdria ho momento do recebimento do
bem, efetuando-se o registro da execucdo orcamentaria da despesa com a sua aquisicdo, mesmo que hdo
tenha havido fluxo financeiro. Esse procedimento permite a observancia da legislacdo quanto a destinagdo
dos recursos recebidos de divida ativa. Observe-se que, mesmo que ndo se efetue a execucdo or¢camentaria
da receita e da despesa decorrente desse procedimento, a administracdo deve propiciar os meios para que a
destinagdo dos recursos recebidos em divida ativa, mesmo que na forma de bens, seja garantida.[3]

17. O Consultor Juridico do Ministério do Planejamento e Or¢camento, em sua manifestacdo por
meio do Parecer n°® 00336/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU (seq. 29), apresenta posicdo um pouco diversa da
contida no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Referido opinativo assevera, citando licdo de
Richard e Peggy B. Musgrave, que:

‘(..)a fungdo alocativa do Estado néo se resume a questéo or¢camentaria. Conforme os autores,
as politicas regulatorias tambéem "poderiam ser consideradas parte da fun¢cédo alocativa” do Estado (1980, p.
6). Ha diversas escolhas alocativas realizadas pelo Estado que néo se ddo pelo processo or¢camentdrio,
como ocorre com a dfetacdo de bens publicos (imovel que se destina a uma escola, i. e.), pela intervencdo
do Estado na economia, pela atuacdo do Estado como acionista de empresas ou cotista de fundos privados e
com a destinagd@o de bens adjudicados para politicas publicas diversas. Em outras palavras, t o somente a
alocacdo de receitas publicas(despesas publicas) esta sujeita ao processo orcamentdrio. " (realces no
original)

18. Nessa linha de ideias, ele desenvolve o conceito de receita publica da seguinte forma:
1. 2. Do conceito juridico de receita publica

8. Como reiterado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional em diversos de seus pareceres,
dentre os quais o Parecer SEI n°® 9057/2022/ME, receita publica € o ingresso definitivo e incondicional de
recursos financeiros no Erdario (Oliveira, 2019, p. 222). Marcus Abraham destaca que ‘para a entrada
financeiras e tornar uma efetiva receita publica e ndo ser um mero ingresso financeiro, o recurso deverd
passar a integrar o patriménio publico deforma definitiva” (2015, p. 90).

9. Aliomar Baleeiro (2006, p. 125-126) ensina o conceito de receita publica a luz da teoria do
ingresso - adotada pelo art. 2° § 1° do Decreto n°® 93.872, de 23 de dezembro de 1986:

"Para auferir o dinheiro necessdrio a despesa publica, os governos, pelo tempo afora, socorrem-se
de uns poucos meios universais: a) realizam extorsées sobre outros povos ou deles recebem doacoes
voluntarias; b) recolhem as rendas produzidas pelos bens e empresas do Estado; c) exigem coativamente
tributos ou penalidades; d) tomam ou forcam empréstimos; e) fabricam dinheiro metdlico ou de papel. (...)

As quantias recebidas pelos cofres publicos sdo genericamente designadas como “entradas”
ou "ingressos”. Nem todos esses ingressos, porem, constituem receitas publicas, pois alguns deles ndo
passam de "movimentos de fundo’, sem qualquer incremento do patriménio governamental, desde que estao
condicionados a restituicdo posterior ou representam mera recuperacdo de valores emprestados ou cedidos
pelo governo. (...)

Receita publica e a entrada que, integrando-se no patrimdénio publico sem quaisquer reservas,
condi¢cdes ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo."

Em todos os casos, pois, adota-se a teoria do ingresso, pela qual o conceito de receita publica
pressupode que haja efetivo ingresso de recursos financeiros no Erdrio. Esta foi a andlise encampada no
Parecer SEI n°® 9262/2021/ME, sobre o Sistema Eletronico dos Registros Publicos - SERP, e nos Pareceres no
362/2015 e 4598/2020/ME, sobre o extinto Fundo PIS-PASEP, dentre outros. (destaques no original)

19. No topico seguinte, discorre sobre o conceito de despesa publica:
1. 3 Do conceito juridico de despesa publica

11. Em termos juridicos, despesa publica e tradicionalmente conceituada como "a aplicagdo de
certa quantia em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico competente, dentro de uma
autorizacdo legislativa, para execucdo de fim a cargo do governo” (BALEEIRO, 2006, p. 73). Para Carlos Valder
do Nascimento, trata-se "desembolso de dinheiro visando a cobrir os gastos cometidos ao Estado em favor
da populacdo’. O professor explica que "a expressdo despesa publica decorre do fato de ser ela decorrente
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das receitas despendidas pelo Poder Publico” (2013, p.72).

12. O conceito de atividade financeira do Estado € geralmente colocado como a atividade de
‘captacdo de recursos financeiros (receitas publicas) para o Estado, a sua administracdo (gestéo e controle)
e, finalmente, a respectiva aplicag¢éo (despesas publicas) " (ABRAHAM, 2015, p. 9). Em outras palavras, "o
Estado tem a necessidade de se abastecer monetariamente para financiar o atendimento e o cumprimento de
seus objetivos. Apos a entrada de dinheiro, por arrecadacdo, deve aplica-lo nos fins previamente tracados.
Dai a despesa " (OLIVEIRA, 2019, p.404).

13. No curso de 2013, contudo, a PGFN, no ambito do Parecer PGFN/CAF n° 1221/2013, havia
concordado com tese veiculada ao tempo pela Secretaria de Orcamento Federal e pela Secretaria do
Tesouro Nacional no sentido de que a adjudicacdo de bens consistiria em uma despesa publica, porque gera
‘a baixa de um crédito e a correspondente entrada de uma receita’

14. O questionamento ndo havia sido trazido novamente até que pelo Parecer Conjunto SEI n°
5172022, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional concluiu que "a compensa¢cdo ndo configura despesa
publica, pois ndo se trata de 'aplicacdo de certa quantia em dinheiro "(BALEEIRO, 2006, p. 73), "desembolso
de dinheiro" (NASCIMENTO, 2013, p. 72), aplicacdo do dinheiro arrecadado (OLIVEIRA, 2019, p. 404)
ou aplicagéo dos recursos financeiros captados (ABRAHAM, 2015 p. 9). Assim, a realizagdo de
compensacoes entre dividas, nos termos do § 11 do art. 100 da Constituicdo, ndo esta condicionada a previa
dotacdo or¢camentaria, ndo havendo que se falar em incidéncia do art. 167, inciso I, da Constituicdo’.

15. Em outras palavras, de acordo com o referido parecer, a mera "baixa de um crédito e a
correspondente entrada de uma receita" ndo fazem surgir, per se, uma despesa publica.

16. O entendimento de que “a baixa de um crédito e a correspondente entrada de uma receita
implicaria em despesa publica foi revisto, pois, pela propria Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

17 O art. 104 da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, prevé que "a Demonstracdo das Variacdes
Patrimoniais evidenciara as alteracées verificadas no patriménio, resultantes ou independentes da
execucdo orcamentaria, e indicara o resultado patrimonial do exercicio”.

18. Em outras palavras: meras variacdes patrimoniais ndo se confundem com despesa publica,
muito embora as despesas publicas possam gerar variagoes patrimoniais. O art. 104 da Lei n°® 4.320 prevé,
pois, que nem tudo que gera variacdo patrimonial deve ser refletido no orcamento - mas apenas aquilo
que for despesa publica.

19. Por fim, gize-se que, apesar de no Acorddo n° 56/2021 o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
ter entendido que a caracterizacdo de despesa publica independe de fluxo financeiro, esta posi¢éo ndo
logrou éxito em se consolidar e foi logo revisitada, no ano seguinte, no ambito do Acorddo n° 1771/2022,
pelo qual se concluiu que a integralizacdo de cotas com imoveis "‘ndo requer nem dotagcdo e execucdo
orcamentdria, nem previsdo e reconhecimento de receita orcamentaria’. O TCU ressalta que apenas “eventual
aporte de recursos financeiros” dependerd de dotacdo or¢camentaria.

20. E ste entendimento foi defendido perante o TCU pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, que pelo Parecer SEI n° 17948/2021/ME concluiu que "a integralizagdo de imoveis da Unido em
Fundos de Investimento imobilidrio ndo requer nem (i) a previsdo de arrecadacgdo de receita especifica, nem (ii)
a autorizagdo para a realizagdo de despesa especifica, por se tratar de uma operacdo, pura e simples, de
troca de ativos, sem qualquer impacto direto e imediato nas capacidades de pagamento de outros orgdos e
entidades, publicos ou privados, e por ndo afetar as destinacdes de receitas e as execugoes de despesas que
sdo objeto das decisdes alocativas que devem estar necessariamente refletidas no orcamento’.

21. Pelo referido opinativo, a PGFN esclareceu que "o registro obrigatorio e universal de todas as
receitas e despesas publicas no orcamento pressupoée, em tese, a existéncia de um fluxo financeiro de
recursos: receitas sdo arrecadadas e passam a integrar a Conta Unica do Tesouro Nacional, assim como
despesas sdo realizadas por meio do dispéndio efetivo de recursos financeiros a disposicdo da
administrag¢éo " (destaques no original)

20. A posicao defendida pela PGFN junto ao Tribunal de Contas da Unido, no citadoParecerSEl n°
17948/2021/ME, encontrou eco na decisGdo do TCU ACORDAO 1771/2022 - PLENARIO, de
03/08/2022,assimementado:
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9.21 a integraliza¢éo de imoveis em cotas de fundos de investimento imobiliario € espécie sui
generis de transacdo, quendo requer nem dotacdo e execu¢cdo orcamentaria, nem previsGo e
reconhecimento de receita orcamentdria, sem prejuizo de observar que a obrigatoriedade de constar ela da
Lei Orcamentaria Anual esta mantida quando houver eventual aporte de recursos financeiros e que deve
haver registro da receita orcamentaria pelo menos no recebimento dos rendimentos pagos pelo fundo e na
realizacdo ou vencimento das cotas de participacdo pertencentes a Unido;

9.2.2. a transparéncia desse tipo de transacdo deve ser assegurada mediante registro em contas
patrimoniais especificas e disponibilizacéo de informacées nos balancos da Unido, e, assim, a
administracdo publica deve avaliar a necessidade de expedicdo do correspondente procedimento contabil
especifico sobre a operacionalizacdo do Fll, buscando fixar os devidos paradmetros econémico-contdbeis para
o adequado registro dos diversos atos e fatos, com a respectiva evidenciacdo e demonstragdo contabil, em
face dos procedimentos técnico-operacionais na aplicacdo do referido art. 20 da Lei n.° 13.240, de 2015, com
a Lei n.° 13.465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante da Lei n.° 8.668, de 1993, observando, entre outros
aspectos, a necessidade de garantir a adequada mensuracdo e avaliacdo dos ativos entregues ao
administrador do FlI;

9.2.3. o Ministerio da Economia, com o objetivo de garantir sequranc¢a juridica, deve avaliar a
expedicdo de decreto requlamentar para a operacionalizacdo do Fll pela adequada aplicagdo do art. 20 da
Lei n.°13.240, de2015, com a Lei n.° 13.465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante da Lei n.° 8.668, de 1993,
com o intuito, assim, de passar a, entre outros aspectos, definir os sequintes parametros tecnicos: (a) natureza
Juridica dos bens publicos apos a respectiva entrega ao administrador do Fll, se publica (dominical) ou
privada; (b) estruturagdo orgdnica para a efetiva segregacdo das funcdes e definicdo das respectivas
responsabilidades dos administradores;(c) execu¢do do subsequente controle gerencial da administragdo
federal sobre a administracdo do Fll no ambito, entre outras instdncias, da correspondente assembleia geral
do fundo imobilidario e execucdo de medidas para viabilizar a transparéncia ativa do Fll e dos relatorios
gerenciais produzidos pelo Fll, buscando fomentar o controle administrativo e social sobre a gestdo do
patriménio publico aportado ao Fl;

9.3. encaminhar copia desta decisGo ao Consulente, @ Comissdo de Valores Mobiliarios, a \\Vw
Advocacia-Geral da Unido, a Consultoria-Geral da Unido e a Procuradoria Geral da Republica, com a
informag¢do de que o inteiro teor deste acorddo e do relatorio e do voto que o fundamentam esta disponivel
no endereco eletronicowww.tcu.gov.br/acordaos. (destaques acrescidos)

21. O Tribunal de Contas da Unido entendeu, dessa forma, que nem toda operacdo que envolve o
ingresso de bens e direitos no patrimonio da Unido constitui receita orcamentaria; assim como, ndo é toda
operacdo envolvendo a saida de bens e direitos que configura despesa orcamentdria. No caso considerado,
vislumbrou-se a possibilidade de realizacdo das operacgoes de integralizacdo de imoveis em cotas de fundos
de investimento imobilidrio, sem a necessidade de previsdo orcamentdria. Nessa hipotese, a Unido transfere a
propriedade dos imoveis para o fundo e, em troca, passa a ser detentora de cotas desse fundo, sem o
ingresso ou saida de recursos financeiros dos cofres da Unido.

22. A adjudicagdo de bens, em processos de execugdo, apresenta dinamica semelhante. A Unido,
suas autarquias ou fundacoes, inicialmente detentoras de um credito em face de um devedor, ndo tendo
logrado éxito em receber a divida em dinheiro, fazem ingressar no patriménio da Unido um bem penhorado
na execug¢do, por meio do instrumento processual da adjudicacdo, em contrapartida a quita¢cdo total ou
parcial da divida.

23. Assim como na hipotese da integralizacdo de fundos imobiliarios, ndo ha o ingresso ou a saida
de recursos financeiros, mas uma alteracdo da situacdo patrimonial da Unido. Se, na hipotese da
integralizacdo de fundos imobiliarios, ela deixa de ser proprietaria de bens imoveis para ser detentora de um
direito - cotas do fundo - na adjudicacdo, ela deixa de possuir um direito - crédito em face de terceiro - paraq,
em contrapartida, ser proprietdaria de um bem (no caso tratado, um imovel rural a ser destinado para a
reforma agraria).

24. Nessa mesma linha, em outro trecho do Parecer n° 00336/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU
(seq. 29), o Consultor Juridico do MPO asseverou:

36. Como se vé, a adjudicacdo ndo se confunde com uma operacdo de compra e venda. Caso o
fosse, a despesa or¢camentaria se daria previamente ao fato e teria uma relacdo com a aquisi¢do. No caso, do
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contrdrio, trata-se de uma obrigagdo de nascedouro impositivo, como as obrigagoes tributarias, que nascem
da lei. Ndo se esta pagando por um imovel, a divida do contribuinte decorre do ordenamento juridico.

37. Nesta situacdo, ha um aumento do patriménio do Estado sem que isto seja uma receita publica.
Esta-se diante de uma alteragdo verificada no patriménio independentemente da execucdo or¢camentaria (art.
104 da Lei n°® 4.320).

38. Como dito alhures, ndo havendo ingresso financeiro, ndo ha que se falar em arrecadacgdo,
ainda que determinada operac¢do resulte em variacdo patrimonial. Menos ainda ha que se falar em despesa
publica, porquanto ndo se verifica qualquer aplicacdo de quantias em dinheiro.

39. O que ocorre é a satisfagdo de um créedito mediante a incorporagdo ao patriménio do Estado
de prestacdo diversa de dinheiro ("prestacdo diversa da que lhe é devida’, pelo art. 356 do Codigo Civil).

40. A mera afetacdo de bem, que agora € publico, a determinada finalidade de interesse publico,
ndo se traduz em despesa publica. (destaques do original)

2.2 Dos principios da universalidade e da exclusividade. Da necessidade de transparéncia

25. O principio da universalidade tem sido apontado, ao longo do tempo, como uma das razées (ou
a razdo) pelas quais a adjudicacdo de imoveis rurais deveria transitar pelo orcamento da Unido.

26. Como descreveu o Consultor Juridico do MPO, no opinativo ja citado, Parecer n® 00336/2023/
CONJURMPO/CGU/AGU (seq. 29):

22. O principio da universalidade é um conjunto de regras que estabelecem a necessidade de que
o or¢camento publico contenha a fixacdo de todas as despesas publicas e a previsdo de todas as receitas
publicas (Parecer n® 00026,/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU,.

23. A doutrina costuma apontar ser o art. 165, §5°, da Constituicdo a base fundamental do principio
da universalidade (TORRES, 2013, p. 119). Mas ha também o dispositivo constante do art. 167, inciso |, pelo qual
€ vedado ‘o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentaria anual; bem como aquele
previsto no inciso I, pelo qual é vedada "a realizacdo de despesas ou a assung¢do de obrigagdes diretas que
excedam os creditos orgamentarios ou adicionais”. A contrario sensu, pois, € vedada a execucdo de despesas
por fora do orcamento.

24. O principio da universalidade esta expressamente previsto no art. 2° da Lei n° 4.320/1964, pelo
qual "a Lei do Orcamento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica
econémica-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos o0s principios de unidade
universalidade e anualidade” (sic).

25. Outras normas também veiculam o conteudo deste principio, como os artigos 3° e 4° da Lei n°
4.320/1964, que determinam que todas as despesas e receitas devem constar da lei orcamentaria. Ainda, o
art. 6° da LDO/2022 prevé o mesmo e, em termos diversos, traduz o § 5° da Constitui¢cdo.

27. Entretanto, o Consultor Juridico do MPO critica a utilizagcdo do orcamento da Unido para meros
fins de transparéncia, conferindo ao Principio da Universalidade aplicacdo para aléem das hipoteses que ele,
de fato, deve abarcar, apontando a tensd@o existente entre os "Principios” ou regras da Universalidade e da
Exclusividade. Transcreve-se:

26. Como se pode ver, a universalidade € uma regra ou um conjunto de regras, e ndo principio. Nao
ha horizonte, ou maximizac¢do, a ser alcancado. Uma interpretagéo maximizadora sobre o que deve constar
do orcamento esbarra frontalmente em outra regra - a exclusividade or¢camentadria .

27. As leis orcamentarias estdo sujeitas a um processo legislativo especial (art. 166 da
Constituic@o), distinto do comum. Assim, apenas matérias afetas a sua competéncia podem ser tratadas
neste ambito. Qualquer norma que exceda o conteudo tipico de lei orcamentaria sera inconstitucional.

28. O principio da exclusividade - aqui se trata de clara regra- configura uma reserva tematica
para as leis orcamentdrias, assim como ocorre com as leis complementares e mesmo como a pertinéncia
tematica (v. ADI n° 5.127), no bojo do processo legislativo. A diferenca em relagdo € que, aqui, a reserva
tematica importa em um limite sobre o que as leis orcamentarias podem tratar.

29. Estes jabutis, em outros paises, recebem ainda os nomes de riders, cavaliers budgetaires,
omnibus ou Bepackung, e sdo "quaisquer dispositivos de lei material que ndo impliquem em previsdo de
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receita ou autorizagcdo de despesa” e que, sequndo ele, "foram comuns na antiga pratica constitucional no
Brasil e no estrangeiro” (TORRES, 2013, p. 119).

30. Sdo normas formalmente inconstitucionais, porque ndo sequiram o rito legislativo devido - mas
apenas aquele especial, do art. 166 da Constitui¢do, voltado para as leis orcamentdrias.

31. O que setores ndo raro intitulam de banho orcamentario ou registro orcamentdrio é uma
tentativa de garantir transparéncia fiscal a determinadas operacdes mediante a exigéncia de autorizacdes
orcamentdrias para este fim. Ocorre que, instrumentalizando-se o or¢amento publico para meros fins de
transparéncia - confundindo-o, assim, com um grande registro patrimonial -, acaba-se por ferir de morte a
exclusividade orcamentdria, que ndo permite ao Estado fazer constar do or¢camento o que ndo seja
previsdo de receita ou fixacéo de despesa.

32. 0 orcamento publico ndo comporta meros registros contabeis, e para alem de conferir
transparéncia e democracia aos dispéndios do Estado, é uma condicdo de eficacia das obrigagcéoes
financeiras do Estado (v. Parecer SEI n° 11029/2020/ME, Parecer SEI n° 430/2018/CAF/PGACFFS/PGFN-
MF, Parecer SElI n° 17928/2021/ME, da PGFN, Acorddo TCU n° 1907/2019; e Acoées Diretas de
Inconstitucionalidade n° 3599, n° 6102 e 6118). (Destaques do original)

28. Com efeito, ndo é necessario que uma determinada operac¢do seja registrada no or¢camento
publico para que lhe seja dada a devida transparéncia. Como pontuado com propriedade, mais uma vez,
pela Consultoria Juridica do MPO:

42. Todas as frentes de atuacdo do Estado, muitas das quais ndo ha que se falar em despesa
orcamentdria, estdo jungidas ao principio da transparéncia e da publicidade. Isto € dizer, a Administracdo
Publica tem o dever de garantir a transparéncia de seus atos ainda que ndo o fagca por meio da lei
orcamentdria. A propria lei orcamentdria, de seu turno, ndo é suficiente a si mesma neste sentido e tem sua
transparéncia garantida por diversos outros meios, dentre os quais pela iniciativa "Orcamento Cidadao’ i. e,
da Secretaria de Orcamento Federall3].

43. No ambito do ja mencionado Acorddo n° 1771/2022, o TCU, ao reconhecer que operacées com
bens imoveis ndo exigem "nem dotac¢éo e execucdo or¢camentdria, nem previsdo e reconhecimento de
receita orcamentaria’, explicou como se da a transparéncia de tais operacgées frente a legislacdo fiscal:

9.2.2. a transparéncia desse tipo de transagdéo deve ser assegurada mediante registro em contas
patrimoniais especificas e disponibilizag¢éo de informagdes nos balancosdaUniao, e, assim, a administragcéo
publica deve avaliar a necessidade de expedi¢cdo do correspondente procedimento contabil especifico sobre
a operacionalizagcdo do Fll, buscando fixar os devidos parametros econémico-contaibeis para o adequado
registro dos diversos atos e fatos, com a respectiva evidenciacdo e demonstragcdo contabil, em face dos
procedimentos teicnico-operacionais na aplicacdo do referido art. 20 da Lei n.° 13.240, de 2015, com a Lei n.°
13465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante da Lei n.° 8.668, de 1993, observando, entre outros aspectos,
a necessidade de garantir a adequada mensuracdo e avaliacdo dos ativos entregues ao administrador do Fll
(..).

44. Os balancos previstos no Capitulo IV da Lei n° 4.320, como destacado pelo TCU, sGo o lugar
correto para o controle de "alteracoées verificadas no patriménio, resultantes ou independentes da execucdo
orcamentaria“(art. 104).

45. Tratando-se de bem imovel, uma vez transferido a propriedade da Uniéo ele devera estar
sujeito aos controles de incumbéncia da Secretaria de Patriménio da Unido, e no caso de bens moveis,
passard pelo controle tipico de inventario e tombamento de bens da Unido. (Destaques do original)

29. Nessa linha de ideias, mostra-se impropria a necessidade de dotacdo orcamentaria, empenho
e transferéncia financeira do INCRA para detentor do crédito exequendo, para se viabilizar a adjudicacdo de
imoveis rurais pela Unido, com o fim de destina-los para reforma agraria, como se encontra na previsdo atual
do artigo 82 da Portaria Conjunta AGU/MDA n° 12/2014.

30. No PARECER SEI N° 5188/2023/MF (seq. 44), a PGFN demonstra alguma preocupa¢do com as
posi¢cées adotadas no Parecer n° 00336/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU (seq. 29). Sustenta sua posicdo no
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional, em
decisbes do TCU, que aplicam os entendimentos do proprio Manual, e em alguns pareceres da propria PGFN.
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31. A propria PGFN, entretanto, possui pareceres editados em sentido diverso do adotado no
PARECER SEI N° 5188/2023/MF (seq. 44), como apontado no proprio opinativo, bem como, no Parecer n°
00336/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU (seq. 29), em trecho acima reproduzido.

32. Ndo se desconhece o fato de que o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico -
MCASP possui entendimento divergente do defendido no Parecer n° 00336/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU
(seq. 29), endossado na presente manifestacdo.

33. A primeira objecdo a ser feita € o fato do MCASP ndo poder ser tratado como fonte do direito.
Trata-se de um documento publicado periodicamente pela Secretaria do Tesouro Nacional e que fornece
orientagées contabeis, sem carater juridico-normativo. Portanto, suas diretrizes ndo devem ser interpretadas
como normas juridicas, mas como guias para a pratica contabil no setor publico.

34. Em consequéncia, os argumentos para sustentar a posicdo trazida no referido Manual sdo
menos de ordem juridica e mais de ordem pratica/contabil. Representam uma posi¢cdo tradicionalmente
adotada pela Secretaria do Tesouro Nacional, que enxerga, nesse procedimento, um instrumento eficaz de
controle e gestdo, como se verifica do seguinte trecho do item 6.1. do referido documento, reproduzido no
PARECER SEI N° 5188/2023/MF (seq. 44):

‘Deste modo, ecom vistas a dar transparéncia as implicacoes das transacoes no setor publico
bem como instrumentalizar a gestao publica, os 6rgaos de controle e a sociedade em geral, orienta-se que
0 registro em contas or¢amentarias e de controle seja realizado como regra geral nas transacdes de
compensacdo entre ativos e passivos que ndo envolvem fluxo de recursos financeiros." (destaques acrescidos)

35. O proprio Manual ndo nega, portanto, a instrumentalizacdo da contabilidade e do or¢camento
publicos para fins de transparéncia, gestdo e controle, a implicar, por consequéncia, na "orientagdo” para que
as transacdées de compensagcdo entre ativos e passivos, mesmo sem fluxo financeiro, sejam registrados em
contas orcamentarias e de controle. Nesse ponto, ele chega a soar contraditorio ao defender "que o conceito
de financeiro, nos moldes da Lei n° 4.320/1964 néo se limita a caixa, mas tambéem a créditos (..)" para, a
sequir, concluir que pela necessidade de transito orcamentario das "transacées de compensacdo entre ativos
e passivos que ndo envolvem fluxo de recursos financeiros. "

36. Uma andlise exclusivamente juridica da Lei ° 4.320/1964, bem como da Lei de
Responsabilidade Fiscal, nGo permite concluir pela necessidade de transito, em contas or¢camentdrias, de
operacées sem fluxo financeiro. Ao contrario, a classificacdo das receitas publicas, expresso na Lei n°
4.320/1964, exclui, a nosso juizo, a possibilidade de receita publica sem o ingresso de valores em espéecie.

Art. 11 - A receita classificar-se-a nas sequintes categorias econémicas: Receitas Correntes e
Receitas de Capital. (Redagdo dada pelo Decreto Lei n° 1.939, de 1982)

§ 1° - S@o Receitas Correntes as receitas tributdria, de contribui¢cées, patrimonial, agropecudria,
industrial, de servicos e outras e, ainda, as provenientes derecursos financeirosrecebidos de outras pessoas

de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes.
(Redacdo dada pelo Decreto Lei n° 1.939, de 1982)

§ 2° - Sdo Receitas de Capital as provenientes darealizagao de recursos financeirosoriundos de
constituicdo de dividas; da conversé@o, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras

pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital
e, ainda, o superavit do Or¢camento Corrente. (Redacdo dada pelo Decreto Lei n° 1.939, de 1982) (destaques
acrescidos)

37 O artigo 104, a seguir transcrito, como extensamente apontado no Parecer n°® 00336/2023/
CONJUR-MPO/CGU/AGU (seq. 29), prevé a possibilidade de alteracées no patriménio publico independentes
da execucdo or¢camentaria, impondo a obvia conclusGo de que nem todas as variagées patrimoniais
implicam registros no orcamento. Transcreve-se:

Artigo 104. A Demonstracdo das Variagoées Patrimoniais evidenciard as alteracdées verificadas no
patrimonio, resultantes ou independentes da execucdo orcamentaria, e indicara o resultado patrimonial do

exercicio.

38. Por seu turno, o fato da Lei de Responsabilidade Fiscal ter conferido aos "planos, orgamentos e
leis de diretrizes orcamentarias; as prestacoes de contas e o respectivo parecer previo; o Relatorio Resumido
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da Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos” a
condi¢do de instrumentos de transparéncia fiscal ndo transformou operacoes e recursos extraorgcamentarios
em orcamentarios. Apenas reforcou a necessidade de transparéncia ativa quanto as decisées alocativas dos
entes federais, pela publicacdo e divulgacdo dos atos praticados, o que ndo precisa ser feito, necessaria e
exclusivamente, por meio da peca or¢gamentaria.

39. Assim, do ponto de vista exclusivamente do Direito, as normas juridicas postas ndo impéem o
transito orcamentdrio de operacdes sem fluxo financeiro. Seja porque, nessa hipotese, ndo se verifica a
ocorréncia dos institutos da receita e da despesa publicas, seja porque, a necessdria transparéncia pode ser
obtida por meio de outros instrumentos igualmente eficazes e mais apropriados para esse fim.

40. O proprio artigo 105, invocado pelo MCASP (transcrito no PARECER SEI N° 5188/2023/MF -
seq. 44), trata ndo da execucdo orcamentdria mas do Balanco Patrimonial, demonstrando ser esse o local e o
instrumento adequados para conferir transparéncia ativa ao registro das opera¢des patrimoniais.

41. A PGFN, no PARECER SEI N° 5188/2023/MF (seq. 44), demonstra, ainda, preocupacdo quanto a
reparticdo de receitas tributarias. Com efeito, a Constituicdo, no artigo 157, prevé a participacdo direta dos
estados no "produto da arrecadacdo” de impostos de competéncia da Unido; e, no artigo 158, a participacdo
direta dos municipios no "produto da arrecadacdo” de impostos da Unido e dos Estados. Por sua vez, em
diversos dispositivos da Constituicdo e na legislagdo ordindria, foram criados diversos fundos de
participacdo, nesse caso, indireta, nas receitas da Unido.

42. O ponto central, nessa questdo, € definir o que se entende por "produto da arrecadac¢do’, ou
seja, a base de calculo constitucional para a definicdo do montante a ser transferido aos entes subnacionais
ou aos fundos especificos, previstos em lei ou na Constituicdo. Essa questdo foi enfrentada pelo Supremo
Tribunal Federal, no RE 705.423. No voto condutor do acorddo, consignou o Ministro Edson Fachin:

‘De acordo com o "Manual de Procedimentos de Receitas Publicas’, elaborado pela Coordenacdo-
Geral de Contabilidade da Secretaria do Tesouro Nacional, os estdgios da receita publica sdo fases
evidenciadoras do comportamento da receita publica, de modo a facilitar o conhecimento e a gestdo dos
ingressos publicos no erdrio. Nesses termos, dividem-se cronologicamente em previsdo, arrecadag¢@o e
recolhimento, assim conceituados:

'Previs@o - estimativa de arrecadacdo da receita, constante da Lei Orcamentaria Anual - LOA,
compreendido em fases distintas:

1 - A primeira fase consiste na organizacdo e no estabelecimento da metodologia de elabora¢do
da estimativa,

2 - A segunda fase consiste no lancamento, que é tratado pela Lei n° 4.320/64 nos seus artigos 51
e 53, € o assentamento dos debitos futuros dos contribuintes de impostos diretos, cotas ou contribuicdes
prefixadas ou decorrentes de outras fontes de recursos, efetuados pelos orgdos competentes que verificam a
procedéncia do créedito a natureza da pessoa do contribuinte quer seja fisica ou juridica e o valor
correspondente a respectiva estimativa. O lancamento é a legalizacdo da receita pela sua instituicGo e a
respectiva inclusdo no orgamento.

Arrecadacéo - entrega, realizada pelos contribuintes ou devedores aos agentes arrecadadores
ou bancos autorizados pelo ente, dos recursos devidos ao Tesouro. A arrecadag¢do ocorre somente uma
vez, vindo em seguida o recolhimento. Quando um ente arrecada para outro ente, cumpre-lhe apenas
entregar-lhe os recursos pela transferéncia dos recursos, ndo sendo considerada arrecadacgdo, quando do
recebimento pelo ente beneficidrio.

Recolhimento - transferéncia dos valores arrecadados a conta especifica do Tesouro, responsavel
pela administragdo e controle da arrecadacdo e programacdo financeira, observando o Principio da Unidade
de Caixa representado pelo controle centralizado dos recursos arrecadados em cada ente”" (BRASIL.
MINISTERIO DA FAZENDA. Receitas Publicas - Manual de Procedimentos: aplicacéo & Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. 2 ed. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, 2005, p. 22, grifos nossos)"

43. Como se pode concluir, portanto, no procedimento de adjudicagdo de bens em processo de
execucdo ndo se verificam as etapas de arrecadacdo e recolhimento. Logo, ndo se configura a receita
publica.
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44. Na@o havendo arrecadacdo e nem receita publica, ndo ha, do ponto de vista exclusivamente
Juridico, produto a ser compulsoriamente repartido, nem impacto em outras questdes fiscais, como as
apontadas no PARECER SEI N° 5188/2023/MF (seq. 44) "(repita-se: gastos minimos com saude e educag¢do,
vinculagées de receita a entidades, orgdos ou fundos, limite com despesas com pessoal, transferéncia ao
FCDF, duodécimos dos Poderes constitucionais e apuracdo do resultado fiscal)"

45, Tal fato, entretanto, ndo impede a Unido de criar normas para reforcar fontes orcamentarias
eventualmente afetadas por tais operagoées.

2.3 O processo de execucdo e a adjudicacdo de bens pela Unido, suas autarquias e fundacées

46. A execucdo forcada em face dos devedores da Unido é regida, fundamentalmente, por dois
diplomas legais. A Lei de Execugdo Fiscal - Lei n° 6.830/1980, no caso da execucdo da Divida Ativa da Unido,
e o Codigo de Processo Civil - Lei n°13.105/2015, nas demais hipoteses.

47. Sobre a possibilidade de adjudicacdo dos bens penhorados, a Lei de Execucdo fiscal dispéde,
em seu artigo 24

Art. 24 - A Fazenda Publica podera adjudicar os bens penhorados:

I - antes do leilao, pelo preco da avaliagdo, se a execucdo ndo for embargada ou se rejeitados os
embargos,

Il - findo o leilGo:
a) se ndo houver licitante, pelo preco da avaliacdao;

b) havendo licitantes, com preferéncia, em igualdade de condi¢cées com a melhor oferta, no prazo
de 30 (trinta)dias.

Pardgrafo Unico - Se o preco da avalia¢éo ou o valor da melhor oferta for superior ao dos créditos
da Fazenda Publica, a adjudicacdo somente sera deferida pelo Juiz se a diferenca for depositada, pela
exequiente, @ ordem do Juizo, no prazo de 30 (trinta) dias.

48. Por sua vez, o CPC trata a questdo em seus artigos 824 a 826 e, posteriormente, nos artigos 876
a 878.

CAPITULO IV

DA EXECUCAO POR QUANTIA CERTA
Secdo |

Disposi¢coes Gerais

Art. 824. A execucdo por quantia certa realiza-se pela expropriacdo de bens do executado,
ressalvadas as execugdes especiais.

Art. 825. A expropriacdo consiste em:

| - adjudicacdo;

Il - alienacdo;

Ill - apropriacgdo de frutos e rendimentos de empresa ou de estabelecimentos e de outros bens.

Art. 826. Antes de adjudicados ou alienados os bens, o executado pode, a todo tempo, remir a
execucdo, pagando ou consignando a importancia atualizada da divida, acrescida de juros, custas e
honorarios advocaticios.

Secdo IV

Da Expropriagdo de Bens
Subsecdo |

Da Adjudicacdo

Art. 876. E licito ao exequente, oferecendo preco ndo inferior ao da avaliacdo, requerer que lhe
sejam adjudicados os bens penhorados.

§ 1° Requerida a adjudicagdo, o executado sera intimado do pedido:
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I - pelo Diario da Justi¢a, na pessoa de seu advogado constituido nos autos;

Il - por carta com aviso de recebimento, quando representado pela Defensoria Publica ou quando
ndo tiver procurador constituido nos autos;

Il - por meio eletrénico, quando, sendo o caso do § 1° do art. 246, ndo tiver procurador constituido
nos autos.

§ 2° Considera-se realizada a intima¢cdo quando o executado houver mudado de endereco sem
prévia comunicacdo ao juizo, observado o disposto no art. 274, paragrafo unico.

§ 3° Se o executado, citado por edital, ndo tiver procurador constituido nos autos, € dispensavel a
intimacado prevista no § 1°,

§ 4° Se o valor do crédito for:

| - inferior ao dos bens, o requerente da adjudicacdo depositara de imediato a diferenca, que ficara
a disposi¢cdo do executado;

Il - superior ao dos bens, a execugdo prosseguira pelo saldo remanescente.

§ 5° Idéntico direito pode ser exercido por aqueles indicados no art. 889, incisos Il a VI, pelos
credores concorrentes que hajam penhorado o mesmo bem, pelo cénjuge, pelo companheiro, pelos
descendentes ou pelos ascendentes do executado.

§ 6° Se houver mais de um pretendente, proceder-se-a a licitacdo entre eles, tendo preferéncia, em
caso de igualdade de oferta, o conjuge, o companheiro, o descendente ou o ascendente, nessa ordem.

§ 7° No caso de penhora de quota social ou de acdo de sociedade anénima fechada realizada em
favor de exequente alheio a sociedade, esta sera intimada, ficando responsdvel por informar aos socios a
ocorréncia da penhora, assegurando-se a estes a preferéncia.

Art. 877. Transcorrido o prazo de 5 (cinco) dias, contado da ultima intimac¢do, e decididas eventuais
questoes, o juiz ordenara a lavratura do auto de adjudicacdo.

§ 1° Considera-se perfeita e acabada a adjudicacdo com a lavratura e a assinatura do auto pelo
Juiz, pelo adjudicatario, pelo escrivao ou chefe de secretaria, e, se estiver presente, pelo executado, expedindo-
se:

| - a carta de adjudica¢do e o mandado de imiss@o na posse, quando se tratar de bem imovel;
Il - a ordem de entrega ao adjudicatario, quando se tratar de bem movel.

§ 2° A carta de adjudicacdo contera a descricdo do imovel, com remissdo a sua matricula e aos
seus regqistros, a copia do auto de adjudicag¢do e a prova de quitacdo do imposto de transmissao.

§ 3° No caso de penhora de bem hipotecado, o executado podera remi-lo até a assinatura do auto
de adjudicacdo, oferecendo preco igual ao da avaliagcdo, se ndo tiver havido licitantes, ou ao do maior lance
oferecido.

§ 4° Na hipodtese de faléncia ou de insolvéncia do devedor hipotecario, o direito de remi¢cdo previsto
no § 3° sera deferido @ massa ou aos credores em concurso, ndo podendo o exequente recusar o preco da
avaliacdo do imovel.

Art. 878. Frustradas as tentativas de alienacdo do bem, sera reaberta oportunidade para
requerimento de adjudica¢do, caso em que também se podera pleitear a realizagdo de nova avaliagdo.

49. Tanto a Lei de Execucgdo Fiscal quanto o CPC tratam a possibilidade de adjudicacdo de bens
penhorados como uma faculdade posta a disposicdo do credor. E dizer, se a adjudicacéo se mostra a melhor
forma de satisfazer o crédito exequendo, a Unido credora pode optar por esse instrumento, seqgundo as
disposicoes das leis processuais ora transcritas.

50. A adjudicacdo € um mecanismo de satisfacdo forcada do créedito exequendo, notadamente
quando, na hipotese concreta, o recebimento dos valores em espécie ndo se mostra viavel. Nado €, por
definicdo, a primeira op¢do nem para o credor, nem para o devedor, como se conclui pelo disposto no artigo
826, do CPC, acima transcrito.

51. Ha situagées, entretanto, em que a estratégia mais eficiente para a satisfacdo da divida pode
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ser a adjudicac¢d@o de bens, notadamente se eles interessam a Unido para a implementag¢do de suas politicas
publicas, como é a hipdtese ora tratada, de imoveis rurais a serem destinados para a reforma agrdria.

52. Pode-se pensar em situacdes, muito comuns, inclusive, como aquela em que o imovel
penhorado ndo tenha tido pretendentes nos eventuais leilées realizados. Ou quando, mesmo antes da
realizacdo do leildo, ja se sabe que o devedor ndo possui outros bens para serem objeto de penhora e o
crédito publico é superior ao valor do imovel. Nessa hipotese, caso levado a leildo, o imovel pode vir a ser
extremamente depreciado e a Unido seria prejudicada, recebendo muito menos do que o valor de mercado
desse imovel e sem a possibilidade de satisfazer o restante do créedito exequendo.

53. S@o apenas dois exemplos hipotéticos de situacdes nas quais o credor, seja a Unido, suas
autarquias ou fundacgées, pode entender ser mais vantajoso optar pela adjudicacdo do bem. O que se
pretende dizer € que a adjudicacdo é uma das possiblidades postas a disposicdo do credor, para a satisfacdo
de seu crédito. Obviamente, ndo é a unica nem a preferencial.

54. Cabe a cada orgdo de representacdo judicial da Unido, de suas autarquias e fundagoes, de
acordo com suas estratégias de recuperacdo do créedito inadimplido, estabelecer as hipoteses em que se
podera optar pela adjudicacdo de bens, por meio de requlamentagdo propria e da analise do caso concreto e
desde que observada a ainda vigente Portaria AGU n° 514, de 09 de novembro de 2011, a qual “requlamenta o
procedimento de adjudicacdo de bens imoveis em acdes judiciais propostas pela Unido e pelas Autarquias e
Fundacdes Publicas Federais."

"

19. Pelas razbes expostas, € correta a conclusao da PGFN, constante do Parecer SEI n°
4887/2025/MF (seq. 78), segundo a qual, aratio decidendido Parecer PRC-JM-05-2024 aplica-se,
indistintamente, a todas as hipoteses de adjudicacao de bens imoveis no ambito da Administragcao Publica
Federal e nao s6 aos imoveis rurais, objeto especifico daquele opinativo.

20. Inclusive, com respeito as opinides em contrario, em especial, a presente no Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico 7' "as adjudicacdes de imodveis urbanos, nos termos da Portaria
AGU n° 514, de 09 de novembro de 2011, nunca apresentaram, como requisito regulamentar, a
necessidade de prévia disponibilidade orcamentaria. Ainda assim, a observancia do entendimento
constante do MCASP por parte dos orgaos juridicos responsaveis pela execucao judicial - em especial, a
PGFN - tem sido um obstaculo quase intransponivel a implementacao da referida estratégia de
recuperagao de ativos inadimplidos, com impacto negativo em outras politicas publicas que se poderiam
beneficiar desses imoveis.

21. Por esse motivo, conquanto nao exista, atualmente, vedacao expressa, em norma
regulamentar, quanto a possiblidade de adjudicacao de imodveis urbanos ou rurais, € mister ressaltar a
aplicabilidade das seguintes conclusoes constantes do PRC-JM-05-2024 sobre todas as hipodteses de
adjudicacao de bens, em processos executivos judiciais conduzidos pelos orgaos da advocacia publica
federal:

1. A adjudicag¢do de bens, em processos de execugdo, € uma opgdo posta a disposicdo do credor,
pelas leis processuais, para a satisfagcdo do créedito inadimplido espontaneamente, notadamente quando néo
se mostra possivel o recebimento em dinheiro. Cabe aos orgdos de representacdo judicial da Unido, suas
autarquias e fundagées, conforme suas estratégias de atuacdo e nos termos da regulamentacdo existente,
determinar as hipoteses em que se podera optar pela adjudicagdo de bens.

2. A adjudicagdo realizada em processos judiciais ndo implica em ingresso de recursos financeiros
no Erario ou aplicacdo de quantia em dinheiro pelo Estado, nhdo ocorrendo os fenémenos da arrecadacdo e
recolhimento ou do empenho, liquidagdo e pagamento, razdo pela qual ndo se confunde com receita ou
despesa publica e, por decorréncia, ndo demanda autorizagdo or¢camentaria;

2.1 Da proposta de extensao do procedimento aplicavel a adjudicacao de imoveis em
processo judicial para a hipotese de dagao em pagamento tributaria

22. A PGFN, no mesmo Parecer SEI n°® 4887/2025/MF (seq. 78), questiona se a dacao em
pagamento, por meio da qual o contribuinte pode quitar divida tributaria mediante o oferecimento de bem
imoével, por sua semelhanca com a adjudicacao de bem penhorado, poderia, igualmente, ser abrangida
pela solucao firmada no Parecer PRC-JM-05-2024.
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23. A possibilidade de extincao de débitos tributarios inscritos em Divida Ativa da Uniao, por
meio da dacao em pagamento de bens imoveis, esta prevista nos artigos 4° e 4°-A, da Lei n.° 13.259/2016,
com a atual redagao conferida pelas Leis n.° 13.313/2016 e n.° 14.011/2020, abaixo transcritos.

Art. 4° O crédito tributario inscrito em divida ativa da Unidao podera ser extinto, nos termos do
inciso XI do caput do art. 156 da Lei n°® 5172, de 25 de outubro de 1966 - Codigo Tributario Nacional,
mediante dacao em pagamento de bens imodveis, a critério do credor, na forma desta Lei, desde que
atendidas as seguintes condicoes: (Redacao dada pela Lei n°® 13.313, de 2016)

| - a dagao seja precedida de avaliagcao do bem ou dos bens ofertados, que devem estar livres e
desembaracados de quaisquer 6nus, nos termos de ato do Ministério da Fazenda; e (Redacao dada pela
Lei n° 13.313, de 2016)

Il - a dagcao abranja a totalidade do crédito ou creditos que se pretende liquidar com
atualizacao, juros, multa e encargos legais, sem desconto de qualquer natureza, assegurando-se ao
devedor a possibilidade de complementacao em dinheiro de eventual diferenca entre os valores da
totalidade da divida e o valor do bem ou dos bens ofertados em dagao. (Redacao dada pela Lei n°® 13.313,
de 2016)

§ 1° O disposto no caput nao se aplica aos créditos tributarios referentes ao Regime Especial
Unificado de Arrecadacao de Tributos e Contribuicdes devidos pelas Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte - Simples Nacional. (Redacao dada pela Lei n° 13.313, de 2016)

§ 2° Caso o credito que se pretenda extinguir seja objeto de discussao judicial, a dagcao em
pagamento somente produzira efeitos apos a desisténcia da referida agao pelo devedor ou corresponsavel
e a renuncia do direito sobre o qual se funda a agao, devendo o devedor ou o corresponsavel arcar com o
pagamento das custas judiciais e honorarios advocaticios. (Redacao dada pela Lei n° 13.313, de 2016)

§ 3° A Unido observara a destinacao especifica dos créditos extintos por dagcao em pagamento,
nos termos de ato do Ministério da Fazenda. (Redacao dada pela Lei n° 13.313, de 2016)

§ 4° Os registros contabeis decorrentes da dacao em pagamento de que trata o caput deste
artigo observarao as normas gerais de consolidacao das contas publicas de que trata o § 2° do art. 50 da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

Art. 4°-A. Sem prejuizo dos requisitos e das condicoes estabelecidos no art. 4° desta Lei, na
hipotese de estado de calamidade publica reconhecido em ato do Poder Executivo federal, o crédito
inscrito em divida ativa da Unidao podera ser extinto mediante dagcao em pagamento de bens imoveis que
possuam valor histérico, cultural, artistico, turistico ou paisagistico, desde que estejam localizados nas
areas descritas nas informacdes de desastre natural ou tecnolégico e as atividades empresariais do
devedor legitimo proprietario do bem imoével decorram das areas afetadas pelo desastre. (Incluido pela Lei
14.011, de 2020).

§ 1° Para fins da avaliagao de que trata o inciso | do caput do art. 4° desta Lei, caberao ao
Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (Iphan) a autenticacao prévia e a definicao do valor
historico, cultural, artistico, turistico ou paisagistico, observado, no que couber, o disposto no art. 28 do
Decreto-Lei n° 25, de 30 de novembro de 1937. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

§ 2° O contribuinte que se encontrar na situacao de que trata o caput deste artigo cujo credito
que se pretenda extinguir nao esteja inscrito em divida ativa podera solicitar sua inscricao imediata a
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia, desde que renuncie
expressamente ao direito sobre o qual se fundamente eventual discussao judicial ou administrativa,
observado, no que couber, o disposto no § 2° do art. 4° desta Lei. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

§ 3° Na hipotese de desastre tecnoldgico, consumada a dagcao em pagamento para a extingao
dos débitos tributarios, a Unidao sub-rogar-se-a nos direitos inerentes a indenizagcao devida pelo causador
do dano e, na hipoétese de inadimplemento, promovera a inscricao em divida ativa dos valores apurados
em procedimento administrativo proprio, observado o disposto na Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999.
(Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

§ 4° Nao serao aceitos imoveis de dificil alienagao, inserviveis ou que nao atendam aos critérios
de necessidade, de utilidade e de conveniéncia, a serem aferidos pela administracao publica federal,
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condicionada a aceitacao pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e pelo Iphan ao interesse publico e
a observancia das normas e dos procedimentos especificos para a avaliacao do bem. (Incluido pela Lei
14.011, de 2020).

§ 5° Efetivada a dagao em pagamento, os bens imoveis recebidos serao administrados pelo
Iphan, diretamente ou por meio de terceiros, mediante procedimento licitatério. (Incluido pela Lei 14.011,
de 2020).

§ 6° Ato do Ministro de Estado da Economia dispora sobre a necessidade e a forma de
comprovacao da disponibilidade orcamentaria e financeira para a aceitacao da dagcao em pagamento de
que trata este artigo. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

§ 7° O disposto neste artigo nao se aplica as hipoteses de declaracao de estado de calamidade
publica financeira. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

24. A leitura dos dispositivos legais demonstra que o legislador, no caso da dagao em
pagamento para a extincao de deébitos inscritos em DAU, optou por prever procedimentos contabeis
especificos, que se afastam, ao menos em parte, das conclusdes do Parecer PRC-JM-05-2024.

25. No artigo 4°, §3°, encontra-se previsao para que a Uniao observe a destinagao especifica dos
creditos extintos por dacao em pagamento, nos termos de ato do Ministério da Fazenda, aproximando a
dacao em pagamento da quitacao de tributos em dinheiro.

26. No § 4°, do artigo 4°, constou previsao expressa de que os registros contabeis decorrentes
da dacao em pagamento devem observar as normas gerais de consolidacao das contas publicas de que
trata o § 2° do art. 50 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Segundo o referido dispositivo
da Lei de Responsabilidade Fiscal:

§ 20A edigao de normas gerais para consolidagao das contas publicas cabera ao orgao central
de contabilidade da Uniao, enquanto nao implantado o conselho de que trata o art. 67.

27. Talvez por seu aspecto absolutamente facultativo, tanto para o credor quanto para o
devedor, o que lhe confere natureza sinalagmatica - ao contrario da adjudicagao, instituto que prescinde
da vontade do devedor - a dacao em pagamento tributaria foi praticamente equiparada, para fins de
contabilidade publica, ao recolhimento dos tributos em espécie.

28. Por opcao do legislador, em que pese a auséncia de fluxo financeiro, os consectarios
contabeis - e relativos a reparticao constitucional de receitas - da dagcao em pagamento tributaria se
aproximam do pagamento do tributo em dinheiro. Diferentemente da adjudicacao, na qual nao existe
semelhante previsao legal.

29. Desse modo, entende-se que a dagcao em pagamento tributaria, da forma como foi prevista
pelo legislador, nao deve receber o mesmo tratamento que a adjudicacao de imoveis em processos
executivos, tanto no aspecto contabil quanto relativamente a reparticao de receitas tributarias. Portanto,
conquanto os dois institutos guardem semelhancas materiais, a dagao em pagamento tributaria nao pode
ser abrangida pela solugcao firmada no Parecer PRC-JM-05-2024, em face da opgao legislativa
consistentes nos artigos 4° e 4°-A, da Lei n° 13.259/2016, com a atual redacao conferida pelas Leis n.°
13.313/2016 e n° 14.011/2020.

3. CONCLUSOES
30. Com essas consideragoes, sao as seguintes as conclusoes deste parecer:

1. As conclusdes do Parecer PRC-JM-05-2024, quanto ao tratamento contabil da adjudicagcao
de imoveis rurais a serem destinados a reforma agraria, sao igualmente validas para os bens imoéveis em
geral. O motivo pelo qual o objeto daquele opinativo foi o tratamento da adjudicacao de imodveis rurais,
apenas, foi a previsao de exigéncia especifica, constante da Portaria Conjunta AGU/MDA n. 12, de 21 de
maio de 2014, de que o INCRA deveria atestar a existéncia de prévia disponibilidade or¢camentaria e,
deferida a adjudicacao, adotar as medidas necessarias para a anotacao e lancamento do débito para
pagamento do valor do imével, antes de destina-lo a reforma agraria. Referida condicao nao constava da
ainda vigente Portaria AGU n.” 514, de 9 de novembro de 2011, a qual regulamenta o procedimento de
adjudicacao de bens imédveis, em geral, em agdes judiciais propostas pela Uniao e pelas Autarquias e
Fundacoes Publicas Federais.
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2. Conforme concluido no Parecer PRC-JM-05-2024, a adjudicagcao de bens, de qualquer
espéecie, em processos de execugao, € uma opcao posta a disposicao do credor, pelas leis processuais,
para a satisfacao do crédito inadimplido espontaneamente, notadamente quando nao se mostra possivel o
recebimento em dinheiro. Cabe aos 6rgaos de representacao judicial da Unido, suas autarquias e
fundagdes, conforme suas estratégias de atuagao e nos termos da regulamentacao existente, determinar
as hipoteses em que se podera optar pela adjudicacao de bens e as cautelas a serem adotadas em cada
caso, a fim de se conferir a necessaria governanga ao procedimento.

3. A adjudicacao realizada em processos judiciais nao implica em ingresso de recursos
financeiros no Erario ou aplicagcao de quantia em dinheiro pelo Estado, nao ocorrendo os fendmenos da
arrecadacao e recolhimento ou do empenho, liquidacao e pagamento, razao pela qual nao se confunde
com receita ou despesa publica e, por decorréncia, nao demanda autorizacao orcamentaria.

4. Nao constituindo - a adjudicacao de bens em processos judiciais - arrecadagao ou receita
publica, ndo ha, do ponto de vista exclusivamente juridico, produto a ser compulsoriamente repartido, nem
impacto em outras questdes fiscais, sem prejuizo de poderem ser editadas normas para reforcar fontes
orcamentarias eventualmente afetadas por tais operagoes.

5. A dacao em pagamento tributaria, prevista nos artigos 4° e 4°-A, da Lei n.° 13.259/2016, com
a redacao conferida pelas Leis n.° 13.313/2016 e n.° 14.011/2020, foi aproximada, por opcao do legislador,
ao pagamento do tributo em dinheiro. Conforme disposto na lei, a Uniao deve observar a destinagao
especifica dos créditos extintos por dagao em pagamento, nos termos de ato do Ministério da Fazenda,
bem como, os registros contabeis dela decorrentes devem respeitar as normas gerais de consolidagao das
contas publicas de que trata o § 2° do art. 50 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Desse
modo, conquanto guarde semelhancas materiais com o instituto da adjudicacao, a dagao em pagamento
tributaria nao pode ser abrangida pela solucao firmada no Parecer PRC-JM-05-2024, por expressa decisao
legislativa.

A consideragao superior.

Brasilia, 12 de maio de 2026.

Assinado Eletronicamente
TULIO DE MEDEIROS GARCIA
Procurador da Fazenda Nacional
Consultor da Uniao

Atencao, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em https://supersapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 12219000188201342

Notas:

1BRASIL.Advocacia-Geral da Uniao. Parecer PRC-JM-05-2024, de 9 de fevereiro de 2024.
Adjudicacao de imoveis rurais em execugdes promovidas pela Unido, suas autarquias e fundagodes
publicas. Destinacao para reforma agraria. Desnecessidade da recursos orcamentarios, empenho e
transferéncia financeira entre o INCRA e a entidade credora. Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniao, 15 fev.
2024. Secao 1, p. 8.

2. BRASIL. Advocacia-Geral da Uniao. Portaria Conjunta AGU/MDA n.” 12, de 21 de maio de 2014.
Regulamenta o procedimento de adjudicacao de imoveis rurais em favor do Programa Nacional de
Reforma Agraria em execugdes propostas pela Unido ou por Autarquias e Fundagoes Publicas Federais.
Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniao, 22 mai. 2014. Secao 1, p. 6.

3. BRASIL. Advocacia-Geral da Uniao. Portaria Interministerial AGU / MDA / MF n° 4, de 8 de
novembro de 2024. Regulamenta o procedimento de adjudicagao de imodveis rurais penhorados em agoes
judiciais propostas pela Uniao ou suas autarquias e fundagodes publicas, em favor da Politica Nacional de
Reforma Agraria. Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniao, 13 nov. 2024. Secao 1, p. 11.

4. BRASIL. Advocacia-Geral da Uniao. Portaria AGU n° 514, de 9 de novembro de 2011
Regulamenta o procedimento de adjudicacao de bens imoveis em acgoes judiciais propostas pela Uniao e
pelas Autarquias e Fundacgdes Publicas Federais. Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniao, 10 nov. 2011. Secao 1,
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p. 3.
5.Portaria Conjunta AGU/MDA n. 12, de 21 de maio de 2014 :

Art. 8° Deferida a adjudicacdo, o INCRA devera adotar as medidas necessdrias para a anotacdo e
lancamento do débito para pagamento do valor do imovel.

§ 1° As medidas de que trata o caput poderdo ser implementadas por meio de empenho e
transferéncia financeira entre o INCRA e a entidade credora no Sistema Integrado de Administragcdo
Financeira do Governo Federal - SIAFI, observadas as regras especificas sobre recolhimento de créditos
Judiciais no ambito da respectiva Procuradoria responsavel pelo processo judicial.

§ 2° Quando a entidade credora for o proprio INCRA, a autarquia somente devera depositar em
Juizo o valor que exceder ao montante da divida, devidamente atualizada.

6. BRASIL. Advocacia-Geral da Uniao. Consultoria-Geral da Unidao. Manual de boas praticas
consultivas. 42 edicao revista, ampliada e atualizada. Brasilia, DF. 2016. Disponivel em: https:/www.gov.br/
agu/pt-br/composicao/cgu/cgu/manuais/manual-de-boas-praticas-consultivas-4a-edicao.pdf.

7. BRASIL. Ministério da Fazenda. Ministério do Planejamento e Orcamento. Manual de
contabilidade aplicada ao setor publico. 112 edicao, DF. 2024. Disponivel em: https://thot-
arquivos.tesouro.gov.br/publicacao/51045. Acesso em 28/04/2026.

DESPACHO DO PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

Processo n° 12219.000188/2013-42. Parecer n° JM-11, de 12 de maio de 2026, do Advogado-
Geral da Uniao, que adotou, nos termos estabelecidos no Despacho do Consultor-Geral da Uniao n°
00298/2026/GAB-CGU/CGU/AGU, o Parecer n® 00006/2026/CONSUNIAOC/CGU/AGU. APROVO .

Publique-se, para os fins do disposto no art. 40, § 1°, da Lei Complementar n°® 73, de 10 de
fevereiro de 1993.

Em 12 de maio de 2026.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
PROCESSO ADMINISTRATIVO N°: 12219.000188/2013-42
INTERESSADO: UNIAO FEDERAL (PGFN)

ASSUNTO: ADJUDICACAO DE IMOVEIS EM EXECUCOES JUDICIAIS MOVIDAS PELA UNIAO, SUAS
AUTARQUIAS E FUNDACOES

PARECERN°JM -11

ADOTO, para fins do art. 41 da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993, nos termos
do Despacho do Consultor-Geral da Unidao n°® 00298/2026/GAB/CGU/AGU, o Parecer n°® 00006/2026/
CONSUNIAO/CGU/AGU, datados de 12 de maio de 2026, e submeto-o ao EXCELENTISSIMO SENHOR
PRESIDENTE DA REPUBLICA, para os efeitos do art. 40, § 1°, da referida Lei Complementar, tendo em vista
a relevancia da mateéria versada.

Brasilia, 12 de maio de 2026.

JORGE RODRIGO ARAUJO MESSIAS

Ministro Chefe da Advocacia-Geral da Uniao
DESPACHO N° 00298/2026/GAB-CGU/CGU/AGU
NUP; 12219.000188/2013-42

INTERESSADOS: UNIAO FEDERAL (PGFN)
ASSUNTOS: SUBSIDIOS

1. Estou de acordo com o PARECER N.°© 00006/2026/CONSUNIAO/CGU/AGU, da lavra do
Consultor da Uniao Dr. Tulio de Medeiros Garcia.
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2. Submeto as manifestacdbes ao Excelentissimo Senhor Advogado-Geral da Uniao, para
deliberacao conclusiva.

3. Em seguida, solicito devolugcao dos autos a Consultoria-Geral da Uniao, para os registros e
encaminhamentos pertinentes.

Brasilia,data da assinatura eletrénica.

ANDRE AUGUSTO DANTAS MOTTA AMARAL
Advogado da Uniao

Consultor-Geral da Uniao

PARECER N° 00006/2026/CONSUNIAO/CGU/AGU
NUP; 12219.000188/2013-42

INTERESSADOS: UNIAO FEDERAL (PGFN)

ASSUNTOS: ADJUDICACAO DE IMOVEIS EM EXECUCOES JUDICIAIS MOVIDAS PELA UNIAO,
SUAS AUTARQUIAS E FUNDACOES.

EMENTA:
Documento Publico. Processual Civil. Financeiro e Orcamentario. Tributario.

1. Adjudicacao de imoveis pela Uniao, suas Autarquias e Fundacgoes. Possibilidade. Faculdade do
credor na busca da satisfagao do crédito publico.

2. Nao configuracao de ingresso de recursos financeiros no Erario ou aplicagcao de quantia em
dinheiro pela Uniao. Inocorréncia dos fendmenos da arrecadacao e recolhimento ou do empenho,
liuidagcdao e pagamento, razao pela qual nao se confunde com receita ou despesa publica e, por
decorréncia, nao demanda autorizacao orcamentaria.

3. Nao constituindo arrecadacao ou receita publica, nao ha produto a ser compulsoriamente
repartido, nem impacto em outras questdes fiscais, sem prejuizo de poderem ser editadas normas para
reforcar fontes orcamentarias eventualmente afetadas por tais operagoes.

4. Extensao das conclusoes do Parecer PRC-JM-05-2024 para a adjudicacao de imoveis em
geral.

5. Dacao em pagamento tributaria. Previsao legal nos artigos 4° e 4°-A, da Lei n.° 13.259/2016,
com a redacao das Leis n.° 13.313/2016 e n.° 14.011/2020. Regramento proéprio. Tratamento contabil e
financeiro semelhante a extingao do tributo por pagamento. Opgao do legislador. Impossibilidade de
extensao das conclusdes deste parecer, validas para as adjudicacdoes em processos judicias, para as
hipoteses de extingcao de crédito tributario da Uniao por dagcao de imoéveis em pagamento.

1. RELATORIO

1. Por meio do OFICIO SEI N° 16039/2026/MF (seq. 98), a Sra. Procuradora-Geral da Fazenda
Nacional encaminha ao Sr. Consultor-Geral da Uniao o processo em epigrafe. Nele, propde, apos a
apreciacao desta Advocacia-Geral da Uniao, a adogao da tese veiculada no Parecer SEI n°® 4887/2025/MF
(seq. 78), segundo a qual "[al tese juridica firmada, por meio do Parecer PRC-JM-05-2024, no sentido de
que a adjudicacao nao constitui fato orcamentario (..) poderia, em principio, ser aplicada a todas as
hipoteses de adjudicacao realizadas pela Uniao”.

2. Encaminha, em anexo, minuta de Decreto para regulamentacao do procedimento de
adjudicacao de bens imoéveis em favor da Uniao para fins de interesse publico ou social, na hipotese de ser
adotado o entendimento da PGFN exposto no referido parecer.

3. O citado Parecer SEI n°® 4887/2025/MF (seq. 78) trata da extensao da razdes de decidir do
Parecer n. 00001/2024/CONSUNIAO/CGU/AGU (o qual, apos aprovacgao pelo Consultor-Geral da Uniao,
pelo Advogado-Geral da Uniao e pelo Presidente da Republica, recebeu a designacao de Parecer PRC-
JM-05-2024 W) vinculante para toda Administracdo Publica Federal, para todas as hipdteses de
adjudicacao de imoveis pela Uniao. Como afirmado no opinativo da PGFN, o Parecer PRC-JM-05-2024
tratou das hipoteses de adjudicacao de imoveis rurais para fins de reforma agraria e de proposta de
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alteracdo da Portaria Conjunta AGU/MDA n° 12/2014 '@ (posteriormente revogada pela Portaria
Interministerial AGU / MDA / MF n° 4, de 8 de novembro de 2024 B ) que estabelecia a prévia
necessidade de atestar a existéncia de disponibilidade orcamentaria, por parte do Incra, para pagar pelo
imovel rural a ser adjudicado e posteriormente destinado a reforma agraria.

4. O presente procedimento teve inicio a partir de proposta de adjudicacao de imoével urbano de
propriedade de devedor da Unido, pela Divisao de Grandes Devedores da Procuradoria-Seccional da
Fazenda Nacional em Piracicaba, para servir como sede para a Delegacia da Policia Federal naquele
municipio paulista, nos termos do processo administrativo n.° 12219.000188/2013-42 (seq. 1).

5. Ao final, conclui o Parecer SEI n°® 4887/2025/MF (seq. 78):

a) A tese juridica firmada, por meio do Parecer PRC-JM-05-2024, no sentido de que a adjudicacdo
ndo constitui fato orcamentario - ndo gera receita nem despesa publica financeira -, poderia, em principio, ser
aplicada a todas as hipdteses de adjudicacdo realizadas pela Unido, suas autarquias e fundacoes,
independentemente do bem ser rural ou urbano ou de sua destinacdo final;

b) Nesse contexto, embora o tema da consulta, a época, tenha se limitado a adjudicacdo de
imoveis para destinacdo a politica de reforma agrdria, a ratio decidendi do Parecer PRC-JM-05-2024 parece-
nos universal, podendo, em principio, ser adotada para todas as hipoteses de adjudicacdo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Nesse caso, entendemos que a manifestacdo sobre a conveniéncia e
oportunidade da escolha dos imoveis urbanos que poderdo ser adjudicados deve ser de incumbéncia da
pasta responsavel pela respectiva politica publica;

c) E imperioso que seja reforcado que, ndo havendo efetiva arrecadagéo ou ingresso financeiro na
adjudicag¢do, ndo ha que se falar em dever de reparticdo constitucional de receitas ou transferéncias a fundos
constitucionais. A auséncia de fluxo financeiro impediria a materializacdo da base de calculo para tais
reparticoes;

d) Considerando que a dacdo em pagamento tributaria, por meio da qual o contribuinte pode
pagar divida tributdria (receita orcamentaria) atraves do oferecimento de bem imovel (despesa de capital), se
assemelha a adjudicacdo de bem penhorado, proveitoso questionar se, da mesma forma, poderia ser
abrangida pela solucdo firmada no Parecer PRC-JM-05-2024; e

e) Por fim, no tocante ao questionamento original, uma vez confirmada a aplicacdo do Parecer
PRC-JM-05-2024 as demais hipoteses de adjudicacdo, restariapossivel viabilizar a aquisicao da nova Sede
da Delegacia de Policia Federal emPiracicaba/SP, por meio do instituto da adjudicacdo, com a consequente
"baixa” deDébitos Inscritos em Divida Ativa da Uniao, independentemente de autorizacaoorcamentaria,
revelando-se desnecessdria a destinacdo de recursos oriundos de Acordos de Nao Persecucdo Penal (ANPP),

6. E o breve relato. Passa-se a exposicao.
1. PARECER
2.1 Esclarecimentos preliminares

7. Cumpre esclarecer, em primeiro lugar, as razoes pelas quais a questao da adjudicacao de
imoveis rurais, para fins de reforma agraria, mereceu tratamento especifico no Parecer PRC-JM-05-2024. A
explicagao encontra-se no proprio opinativo (destaques acrescidos):

9. Semelhantemente ao pontuado pelo Consultor Juridico do MPO, a presente manifestacdo se
restringe a questées estritamente juridicas, nos termos do art. 11, inciso Ill, da Lei Organica da Advocacia-
Geral da Unido - LOAGU (Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993), e do Enunciado de Boa Prdtica
Consultiva CGU/AGU n° 07, pelo qual "o Orgédo Consultivo ndo deve emitir manifestagées conclusivas sobre
temas ndo juridicos, tais como os tecnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade”.

10. Especialmente, serdo analisadas neste parecer as questées orcamentdrias e financeiras
envolvidas no procedimento de adjudicacdo de imoveis rurais, para posterior direcionamento a reforma
agraria, por se tratar de temas afetos a atribuicdo desta Consultoria da Unido. NGo serdo objeto de
apreciacdo, portanto, os critérios de avaliagdo e aceitacdo dos imoveis, tambéem regulados na citada Portaria
Conjunta AGU/MDA n° 12/2014, por refugirem ao nosso admbito de competéncia técnica.

11, Por outro lado, outras hipoteses de adjudicacdo judicial de bens, com distintas finalidades,
estdo reguladas por ato normativo diverso, qual seja, a Portaria AGU n° 514, de 09 de novembro de 2011 4,
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na qual, cumpre registrar, ndo consta expressamente o requisito de previa disponibilidade orcamentaria
para a adjudicacdo , quer o bem seja destinado a orgdo da administracdo direta ou indireta da Unido.

12. No ponto, ndo se ignora a edicdo da Portaria AGU n° 102, de 20 de julho de 2023, a qual
constituiu "Grupo de Trabalho para a avaliacd@o, estudos, troca de informagoées e proposi¢cdo de instrumentos
e estratégias voltadas ao aperfeicoamento e recuperacdo de créditos publicos federais por meio da
adjudicagdo e dagdo de imoveis de interesse da Administracdo Federal’ Entretanto, necessdrio o registro, no
momento em que se elabora o presente opinativo, apenas a adjudicag¢do de bens para fins de reforma
agrdria apresenta como requisito expresso, na sua portaria regulamentadora, o pagamento do valor do
bem pela Administracdo .

13. Tampouco se analisara outras espécies de satisfacdo do créedito publico inadimplido, como a
dagcdo em pagamento ou a compensagao com precatorios, por serem estranhos ao questionamento trazido a
apreciagdo desta Consultoria Juridica e por serem regulados por instrumentos normativos proprios, a
exemplo dos artigos 4° e 4°-A, da Lei n° 13.259, de 16 de marco de 2016, no caso da dagcdo em pagamento; e
do artigo 100, §11, da Constituicdo, na compensacdo com precatorios.

8. Como afirmado naquela oportunidade, portanto, apenas para a adjudicacao de imoveis rurais
para fins de reforma agraria havia, expressamente, em norma regulamentar, o requisito de prévia
disponibilidade orcamentaria, por parte do INCRA, para arcar com a transferéncia do bem para aquela
autarquia. Para outras hipoteses de adjudicacao de bens imoveis em agoes judiciais propostas pela Uniao
e pelas autarquias e fundagdes publicas federais, o procedimento, regulado pela Portaria AGU n.°
514/2011, nao previa e nao preve essa exigéncia.

9. Referida peculiaridade era realcada pelo disposto no artigo 8°, caput e §§ 1° e 2°, da citada
Portaria Conjunta AGU/MDA n.° 12/2014 ¥ | o qual determinava que o INCRA deveria adotar as medidas
necessarias para a anotacao e lancamento do debito para pagamento do valor do imovel. Caso a entidade
credora fosse o proprio INCRA, porém, a autarquia somente deveria depositar em juizo o valor que
excedesse ao montante da divida, devidamente atualizada. O dispositivo em comento corroborava a
percepcao de que a necessidade de prévio empenho do valor do imovel se justificava, nao em razao de
decorrer de adjudicagcao em processo judicial, mas da transferéncia do bem do patriménio da Uniao (ou de
outras autarquias, a depender de quem fosse o credor na execugao) para o INCRA.

10. Para viabilizar a adjudicacao de imoveis rurais a serem destinados a reforma agraria era, pois,
imprescindivel a superagcao do, a nosso ver, equivocado entendimento que embasou a exigéncia constante
da Portaria Conjunta AGU/MDA n.° 12/2014. A mesma necessidade nao se evidenciava em relacao aos
demais imoveis, cuja adjudicacao ainda esta regulada por meio da Portaria AGU n.° 514/2011 e nao prevé a
necessidade de emprenho e transferéncia de recursos. Com efeito, em relagao, especificamente, a imoveis
urbanos, ha noticias de adjudicagcoes realizadas pela Unidao, em processos executivos conduzidos pela
Procuradoria-Geral da Uniao, sem a exigéncia de prévia disponibilidade orcamentaria.

11. Um segundo e importante esclarecimento. Assim como no referido Parecer n. 00001/2024/
CONSUNIAO/CGU/AGU, a presente manifestacao se restringe a questdes estritamente juridicas, nos
termos do art. 11, inciso lll, da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993 e do Enunciado de Boa
Pratica Consultiva CGU/AGU '®! n° 07, segundo o qual’o Orgdo Consultivo ndo deve emitir manifestacées
conclusivas sobre temas ndo juridicos, tais como os tecnicos, administrativos ou de conveniéncia ou
oportunidade”.

12. Nesse sentido, por envolver temas técnicos, administrativos e de conveniéncia e
oportunidade, este opinativo nao tratara da proposta de adjudicacao de imovel urbano de propriedade de
devedor da Uniao para sediar a Delegacia de Policia Federal em Piracicaba/SP, mencionado nas
conclusoes do Parecer SEI n° 4887/2025/MF, acima reproduzidas.

13. Quanto a proposta trazida pela PGFN, de extensao das conclusoes deste parecer para as
hipoteses de dacao em pagamento, haja vista a similaridade com a adjudicacao de bens, sera tratada em
topico especifico.

1. 14. Por ultimo, em relagao a proposta de edicao de decreto, pelo Presidente da Republica,
trta-se de matéria afeta a competéncia da Secretaria de Atos Normativos da Advocacia-Geral da Uniao -
SENOR. Por conseguinte, nao sera objeto de apreciacao neste opinativo, nem em relagao a sua juridicidade
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nem quanto aos critérios de conveniéncia e oportunidade.

2.2 Das consideracoes do Parecer n. 00001/2024/CONSUNIAO/CGU/AGU (Parecer PRC-
JM-05-2024) aplicaveis a adjudicacao de bens imoéveis em geral

15. As consideracdes constantes do Parecer n. 00001/2024/CONSUNIAO/CGU/AGU (Parecer
PRC-JM-05-2024) quanto a forma de registro contabil da adjudicacao de imoéveis rurais pela Uniao e
quanto a aplicabilidade das disposicoes da Lei de Execucao Fiscal e do Codigo de Processo Civil sao, por
obvio, igualmente validas para a adjudicacao de bens imoéveis, de modo geral. As normas constitucionais e
legais que tratam especificamente da politica publica da reforma agraria, invocadas em outros pontos do
parecer em questao, apenas reforcam as conclusdes quanto ao tratamento contabil a ser conferido ao
fendmeno e quanto a aplicacao das normas processuais vigentes e, especificamente, ajudaram a superar a
necessidade de pagamento, por parte do INCRA, para incorporar o bem ao seu patrimonio.

16. Pela pertinéncia, transcrevem-se os itens 2.1, 22 e 2.3 do Parecer n. 00001/2024/
CONSUNIAO/CGU/AGU (Parecer PRC-JM-05-2024), que explicitam o entendimento desta Consultoria da
Uniao, corroborado pelo Consultor-Geral da Uniao, pelo Advogado-Geral da Unidao e pelo Presidente da
Republica, quanto ao correto tratamento contabil e a possibilidade de adjudicagao de bens imoveis para a
Uniao e suas autarquias, em processos de execucao, sejam eles rurais ou urbanos.

17. Cumpre um esclarecimento: diferentemente do entendimento manifestado no Parecer SEI n°
4887/2025/MF (seq. 78), ao tempo da edicao daquele parecer, como se vera do trecho reproduzido, a
PGFN mantinha posicao pela necessidade de transito orcamentario da operagao de incorporagao de bens
ao patrimoénio da Unido via adjudicacao em processo executivo judicial. Destaques do original.

2.1 Do registro contabil da adjudicacdo de bens para a Unido. Conceito de receita e de despesa
publica
18.A area tecnica do INCRA expds as perplexidades suscitadas em razdo da necessidade de

empenhar recursosorcamentariospara viabilizar a adjudicacdo de imoveisrurais, no curso de processos
executivos (seq. 7).

3.9.1 O procedimento previsto na Portaria Conjunta AGU/MDA n° 12/2014 exige que apos
instrucdo do processo administrativo, o dirigente maximo do Incra ratifique o interesse da autarquia e
apresente o atesto da disponibilidade orcamentdria para pagamento da adjudicagdo. Tal atesto
orcamentdrio deve englobar o valor total do imovel, correspondente ao seu valor de mercado.

3.9.2. Assim, pela norma atualmente em vigor, o Incra precisa atestar a disponibilidade de recursos
orcamentdrios no momento da ratificacdo de interesse na adjudicacdo, pelo dirigente maximo da autarquia.

3.9.3. Adjudicado o imovel, cabera ao Incra realizar a transferéncia financeira a entidade credoraq,
medida que podera ser implementada por meio do SIAFI e que implica na disponibilizagdo do valor integral
do imovel.

3.9.4. A unica excecdo ocorrerd na hipotese de a entidade credora ser o proprio Incra, situacdo em
que a autarquia devera depositar em juizo apenas "o valor que exceder ao montante da divida, devidamente
atualizada”

3.9.5. Contudo, a obrigatoriedade de que o Incra transfira a entidade credora o valor total do
imovel, suscita duvidas.

3.9.6. Isso porque, ao destinar ao Programa Nacional de Reforma Agrdria um imovel rural cuja
origem tenha sido a adjudicacdo pela Unido ou suas autarquias, em sede de execucdo fiscal, o Incra
incorpora um bem publico. Tanto € assim, que a transferéncia ao Incra é efetivada pela Secretaria do
Patrimonio da Unido. E, via de regra, a incorporacdo de imoveis publicos da Unido se da a titulo gratuito, uma
vez que ao Incra compete, apenas, dar-lhes destinagcdo, no ambito do PNRA.

3.9.7. Assim, o procedimento previsto na Portaria Conjunta AGU/MDA n° 12/2014 - ao exigir do
Incra a demonstra¢cdo da disponibilidade orcamentaria e, ao final, o pagamento do valor integral do imovel -
destoa dos procedimentos usualmente utilizados para transferéncias de imoveis da Unido para fins de
destinagdo a Reforma Agraria.

3.9.8. A exigéncia de transferéncia financeira correspondente ao valor integral do imovel a
entidade credora torna a adjudicacdo tdo onerosa - do ponto de vista do impacto or¢camentadrio - quanto
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quaisquer outras formas de obtencdo de imoveis ao Programa Nacional de Reforma Agrdria, a exemplo da
compra e venda e da desapropriagdo por interesse social, a despeito da conveniéncia da utilizacdo do
instrumento tendo em vista a possibilidade de encerrar execugoées fiscais em curso, com incorporacdo de
imovel ao patriménio publico e destinagdo a politica publica de responsabilidade da Unido.

16. O conteudo das normas veiculadas na Portaria Conjunta AGU/MDA n° 12/2014 explicitam o
entendimento, até entdo preponderante na Secretaria do Tesouro Nacional, quanto a forma de registro
contabil das operagdes de recebimento de divida ativa por meio de bens, consoante disposto no Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.

3.6.6. Receita Orcamentaria Por Baixa De Divida Ativa Inscrita

O recebimento de divida ativa corresponde a uma receita, pela otica orcamentaria, com
simultanea baixa contabil do crédito registrado anteriormente no ativo, sob a otica patrimonial. As formas de
recebimento da divida ativa sdo definidas em lei, destacando-se o recebimento em espécie e o recebimento
na forma de bens, tanto pela adjudicacdo quanto pela dagdo em pagamento, sendo que o recebimento na
forma de bens também podera corresponder a uma receita orcamentdria no momento do recebimento do
bem, efetuando-se o registro da execu¢do orcamentdria da despesa com a sua aquisicdo, mesmo que ndo
tenha havido fluxo financeiro. Esse procedimento permite a observancia da legislacdo quanto a destinagdo
dos recursos recebidos de divida ativa. Observe-se que, mesmo que ndo se efetue a execucdo orcamentaria
da receita e da despesa decorrente desse procedimento, a administracdo deve propiciar os meios para que a
destinagdo dos recursos recebidos em divida ativa, mesmo que na forma de bens, seja garantida.[3]

17. O Consultor Juridico do Ministério do Planejamento e Or¢camento, em sua manifestacdo por
meio do Parecer n® 00336/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU (seq. 29), apresenta posicdo um pouco diversa da
contida no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Referido opinativo assevera, citando licdo de
Richard e Peggy B. Musgrave, que:

‘(..) a fun¢do alocativa do Estado néo se resume a questdo or¢camentaria. Conforme os autores,
as politicas regulatorias tambéem "poderiam ser consideradas parte da fun¢do alocativa” do Estado (1980, p.
6). Ha diversas escolhas alocativas realizadas pelo Estado que néo se ddo pelo processo or¢gamentdrio,
como ocorre com a dfetacdo de bens publicos (imovel que se destina a uma escola, i. e.), pela intervencdo
do Estado na economia, pela atuacdo do Estado como acionista de empresas ou cotista de fundos privados e
com a destinagd@o de bens adjudicados para politicas publicas diversas. Em outras palavras, t do somente a
alocacdo de receitas publicas(despesas publicas) estda sujeita ao processo orgcamentdrio. " (realces no
original)

18. Nessa linha de ideias, ele desenvolve o conceito de receita publica da seguinte forma:
1. 2. Do conceito juridico de receita publica

8. Como reiterado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional em diversos de seus pareceres,
dentre os quais o Parecer SEI n° 9057/2022/ME, receita publica e o ingresso definitivo e incondicional de
recursos financeiros no Erario (Oliveira, 2019, p. 222). Marcus Abraham destaca que ‘para a entrada
financeiras e tornar uma efetiva receita publica e ndo ser um mero ingresso financeiro, o recurso devera
passar a integrar o patriménio publico deforma definitiva” (2015, p. 90).

9. Aliomar Baleeiro (2006, p. 125-126) ensina o conceito de receita publica a luz da teoria do
ingresso - adotada pelo art. 2° § 1°, do Decreto n°® 93.872, de 23 de dezembro de 1986:

"Para auferir o dinheiro necessario a despesa publica, os governos, pelo tempo afora, socorrem-se
de uns poucos meios universais: a) realizam extorsées sobre outros povos ou deles recebem doacdes
voluntarias; b) recolhem as rendas produzidas pelos bens e empresas do Estado; c) exigem coativamente
tributos ou penalidades; d) tomam ou forcam empréestimos; e) fabricam dinheiro metdlico ou de papel. (...)

As quantias recebidas pelos cofres publicos sdo genericamente designadas como "entradas”
ou “ingressos”. Nem todos esses ingressos, porem, constituem receitas publicas, pois alguns deles ndo
passam de "movimentos de fundo’, sem qualquer incremento do patriménio governamental, desde que estdo
condicionados a restituicdo posterior ou representam mera recuperacdo de valores emprestados ou cedidos
pelo governo. (...)

Receita publica é a entrada que, integrando-se no patriménio publico sem quaisquer reservas,
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condi¢cdes ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo."

Em todos os casos, pois, adota-se a teoria do ingresso, pela qual o conceito de receita publica
pressupde que haja efetivo ingresso de recursos financeiros no Erario. Esta foi a anadlise encampada no
Parecer SEI n°® 9262/2021/ME, sobre o Sistema Eletronico dos Registros Publicos - SERP, e nos Pareceres no
362/2015 e 4598/2020/ME, sobre o extinto Fundo PIS-PASEP, dentre outros. (destaques no original)

19. No topico seguinte, discorre sobre o conceito de despesa publica:
1. 3 Do conceito juridico de despesa publica

11. Em termos juridicos, despesa publica e tradicionalmente conceituada como "a aplicagdo de
certa quantia em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico competente, dentro de uma
autorizacdo legislativa, para execucdo de fim a cargo do governo” (BALEEIRO, 2006, p. 73). Para Carlos Valder
do Nascimento, trata-se "desembolso de dinheiro visando a cobrir os gastos cometidos ao Estado em favor
da populacdo’. O professor explica que "a expressdo despesa publica decorre do fato de ser ela decorrente
das receitas despendidas pelo Poder Publico" (2013, p.72).

12. O conceito de atividade financeira do Estado € geralmente colocado como a atividade de
‘captacdo de recursos financeiros (receitas publicas) para o Estado, a sua administracdo (gestdo e controle)
e, finalmente, a respectiva aplicacdo (despesas publicas) " (ABRAHAM, 2015, p. 9). Em outras palavras, "o
Estado tem a necessidade de se abastecer monetariamente para financiar o atendimento e o cumprimento de
seus objetivos. Apos a entrada de dinheiro, por arrecadacdo, deve aplica-lo nos fins previamente tracados.
Dai a despesa " (OLIVEIRA, 2019, p.404).

13. No curso de 2013, contudo, a PGFN, no ambito do Parecer PGFN/CAF n° 1221/2013, havia
concordado com tese veiculada ao tempo pela Secretaria de Or¢camento Federal e pela Secretaria do
Tesouro Nacional no sentido de que a adjudicacdo de bens consistiria em uma despesa publica, porque gera
‘a baixa de um crédito e a correspondente entrada de uma receita’.

14. O questionamento ndo havia sido trazido novamente ate que pelo Parecer Conjunto SEI n°
5172022, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional concluiu que "a compensagdo ndo configura despesa
publica, pois néo se trata de 'aplicacdo de certa quantia em dinheiro "(BALEEIRO, 2006, p. 73), "desembolso
de dinheiro" (NASCIMENTO, 2013, p. 72), aplicagdo do dinheiro arrecadado (OLIVEIRA, 2019, p. 404)
ou aplicagéo dos recursos financeiros captados (ABRAHAM, 2015 p. 9). Assim, a realizagdo de
compensacdes entre dividas, nos termos do § 11 do art. 100 da Constituicdo, ndo esta condicionada a previa
dotacdo orcamentdria, ndo havendo que se falar em incidéncia do art. 167, inciso Il, da Constituic@o”.

15. Em outras palavras, de acordo com o referido parecer, a mera "baixa de um crédito e a
correspondente entrada de uma receita" ndo fazem surgir, per se, uma despesa publica.

16. O entendimento de que "a baixa de um crédito e a correspondente entrada de uma receita
implicaria em despesa publica foi revisto, pois, pela propria Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

17 O art. 104 da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, prevé que "a Demonstracdo das Variacdes
Patrimoniais evidenciard as alteracées verificadas no patriménio, resultantes ou independentes da
execuc¢do orcamentaria, e indicara o resultado patrimonial do exercicio’.

18. Em outras palavras: meras variacdes patrimoniais ndo se confundem com despesa publica,
muito embora as despesas publicas possam gerar variacdes patrimoniais. O art. 104 da Lei n° 4.320 prevé,
pois, que nem tudo que gera variacdo patrimonial deve ser refletido no orcamento - mas apenas aquilo
que for despesa publica.

19. Por fim, gize-se que, apesar de no Acorddo n° 56/2021 o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
ter entendido que a caracterizacdo de despesa publica independe de fluxo financeiro, esta posi¢céo ndo
logrou éxito em se consolidar e foi logo revisitada, no ano seguinte, no ambito do Acorddo n° 1771/2022,
pelo qual se concluiu que a integralizacdo de cotas com imoveis ‘ndo requer nem dotacdo e execucdo
orcamentdria, nem previsdo e reconhecimento de receita orcamentaria’. O TCU ressalta que apenas "eventual
aporte de recursos financeiros"” dependera de dotacdo orcamentaria.

20. Este entendimento foi defendido perante o TCU pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, que pelo Parecer SEI n° 17948/2021/ME concluiu que "a integralizacdo de imoveis da Unido em
Fundos de Investimento imobiliario ndo requer nem (i) a previs@o de arrecadacdo de receita especifica, nem (ii)
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a autorizacdo para a realizacdo de despesa especifica, por se tratar de uma operacdo, pura e simples, de
troca de ativos, sem qualquer impacto direto e imediato nas capacidades de pagamento de outros orgdos e
entidades, publicos ou privados, e por ndo afetar as destinacdes de receitas e as execucoes de despesas que
sd@o objeto das decisées alocativas que devem estar necessariamente refletidas no or¢camento”.

21. Pelo referido opinativo, a PGFN esclareceu que "o registro obrigatorio e universal de todas as
receitas e despesas publicas no orcamento pressupdée, em tese, a existéncia de um fluxo financeiro de
recursos: receitas sdo arrecadadas e passam a integrar a Conta Unica do Tesouro Nacional, assim como
despesas sdo realizadas por meio do dispéndio efetivo de recursos financeiros a disposicdo da
administrag¢éo " (destaques no original)

20. A posicao defendida pela PGFN junto ao Tribunal de Contas da Unido, no citadoParecerSEl n°
17948/2021/ME, encontrou eco na decisGo do TCU, ACORDAO 1771/2022 - PLENARIO, de
03/08/2022,assimementado:

9.2.1 a integralizag¢éo de imoveis em cotas de fundos de investimento imobiliario € espécie sui
generis de transacdo, quendo requer nem dotacdo e execugcdo orcamentdria, nem previsGo e
reconhecimento de receita orcamentdria, sem prejuizo de observar que a obrigatoriedade de constar ela da
Lei Or¢camentaria Anual estda mantida quando houver eventual aporte de recursos financeiros e que deve
haver registro da receita orcamentaria pelo menos no recebimento dos rendimentos pagos pelo fundo e na
realizagdo ou vencimento das cotas de participacdo pertencentes a Unido;

9.2.2. a transparéncia desse tipo de transagéo deve ser assegurada mediante registro em contas
patrimoniais especificas e disponibilizacdo de informag¢ées nos balancos da Unido, e assim, a
administracdo publica deve avaliar a necessidade de expedicdo do correspondente procedimento contabil
especifico sobre a operacionalizacdo do Fll, buscando fixar os devidos paradmetros econémico-contabeis para
o adequado registro dos diversos atos e fatos, com a respectiva evidenciacdo e demonstracdo contabil, em
face dos procedimentos tecnico-operacionais na aplicacdo do referido art. 20 da Lei n.° 13.240, de 2015, com
a Lein.° 13.465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante da Lei n.° 8.668, de 1993, observando, entre outros
aspectos, a necessidade de garantir a adequada mensuracdo e avaliacdo dos ativos entregues ao
administrador do Fll;

>

9.2.3. o Ministério da Economia, com o objetivo de garantir sequranca juridica, deve avaliar a
expedicdo de decreto requlamentar para a operacionalizagdo do Fll pela adequada aplicacdo do art. 20 da
Lein.°13.240, de2015, com a Lei n.° 13.465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante da Lei n.° 8.668, de 1993,
com o intuito, assim, de passar a, entre outros aspectos, definir os seguintes pardmetros técnicos: (a) natureza
Juridica dos bens publicos apds a respectiva entrega ao administrador do Fll, se publica (dominical) ou
privada; (b) estruturacdo orgdnica para a efetiva segregacdo das funcdes e definicdo das respectivas
responsabilidades dos administradores;(c) execucdo do subsequente controle gerencial da administra¢éo
federal sobre a administracdo do Fll no ambito, entre outras instancias, da correspondente assembleia geral
do fundo imobilidario e execucdo de medidas para viabilizar a transparéncia ativa do Fll e dos relatorios
gerenciais produzidos pelo Fll, buscando fomentar o controle administrativo e social sobre a gestdo do
patrimonio publico aportado ao Fl;

9.3. encaminhar copia desta decisGo ao Consulente, a Comissdo de Valores Mobiliarios, a
Advocacia-Geral da Unido, a Consultoria-Geral da Unido e a Procuradoria Geral da Republica, com a
informacg¢do de que o inteiro teor deste acorddo e do relatorio e do voto que o fundamentam esta disponivel
no endereco eletronicowww.tcu.gov.br/acordaos. (destaques acrescidos)

21. O Tribunal de Contas da Unido entendeu, dessa forma, que nem toda operacdo que envolve o
ingresso de bens e direitos no patriménio da Unido constitui receita orcamentaria; assim como, ndo é toda
operacdo envolvendo a saida de bens e direitos que configura despesa orcamentdria. No caso considerado,
vislumbrou-se a possibilidade de realizacdo das operacoes de integralizacdo de imoveis em cotas de fundos
de investimento imobilidrio, sem a necessidade de previsGo orcamentdria. Nessa hipotese, a Unido transfere a
propriedade dos imoveis para o fundo e, em troca, passa a ser detentora de cotas desse fundo, sem o
ingresso ou saida de recursos financeiros dos cofres da Unido.

22. A adjudicacdo de bens, em processos de execucdo, apresenta dinamica semelhante. A Unido,
suas autarquias ou fundacgées, inicialmente detentoras de um crédito em face de um devedor, ndo tendo
logrado éxito em receber a divida em dinheiro, fazem ingressar no patriménio da Unido um bem penhorado
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na execugdo, por meio do instrumento processual da adjudicacdo, em contrapartida a quitacdo total ou
parcial da divida.

23. Assim como na hipotese da integralizacdo de fundos imobiliarios, ndo ha o ingresso ou a saida
de recursos financeiros, mas uma alteragdo da situacdo patrimonial da Unido. Se, na hipotese da
integralizagdo de fundos imobilidrios, ela deixa de ser proprietaria de bens imoveis para ser detentora de um
direito - cotas do fundo - na adjudicacdo, ela deixa de possuir um direito - crédito em face de terceiro - paraq,
em contrapartida, ser proprietaria de um bem (no caso tratado, um imovel rural a ser destinado para a
reforma agraria).

24. Nessa mesma linha, em outro trecho do Parecer n°® 00336/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU
(seq. 29), o Consultor Juridico do MPO asseverou:

36. Como se vé, a adjudicacdo ndo se confunde com uma operacdo de compra e venda. Caso o
fosse, a despesa orcamentaria se daria previamente ao fato e teria uma relacdo com a aquisi¢do. No caso, do
contrdrio, trata-se de uma obriga¢cdo de nascedouro impositivo, como as obrigagoes tributarias, que nascem
da lei. Nao se esta pagando por um imovel, a divida do contribuinte decorre do ordenamento juridico.

37. Nesta situacdo, ha um aumento do patriménio do Estado sem que isto seja uma receita publica.
Esta-se diante de uma alteracdo verificada no patriménio independentemente da execucdo or¢camentaria (art.
104 da Lei n°® 4.320).

38 Como dito alhures, ndo havendo ingresso financeiro, ndo ha que se falar em arrecadacdo,
ainda que determinada operacdo resulte em variagcdo patrimonial. Menos ainda ha que se falar em despesa
publica, porquanto ndo se verifica qualquer aplicacdo de quantias em dinheiro.

39. O que ocorre é a satisfacdo de um crédito mediante a incorporacdo ao patrimoénio do Estado
de prestacdo diversa de dinheiro ("prestacdo diversa da que lhe é devida’, pelo art. 356 do Codigo Civil).

40. A mera afetacdo de bem, que agora é publico, a determinada finalidade de interesse publico,
ndo se traduz em despesa publica. (destaques do original)

2.2 Dos principios da universalidade e da exclusividade. Da necessidade de transparéncia

25. O principio da universalidade tem sido apontado, ao longo do tempo, como uma das razées (ou
a razdo) pelas quais a adjudicacdo de imoveis rurais deveria transitar pelo orcamento da Unido.

26. Como descreveu o Consultor Juridico do MPO, no opinativo ja citado, Parecer n® 00336/2023/
CONJURMPO/CGU/AGU (seq. 29):

22. O principio da universalidade e um conjunto de regras que estabelecem a necessidade de que
o orcamento publico contenha a fixacdo de todas as despesas publicas e a previsGo de todas as receitas
publicas (Parecer n® 00026./2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU,).

23. A doutrina costuma apontar ser o art. 165, §5°, da Constituicdo a base fundamental do principio
da universalidade (TORRES, 2013, p. 119). Mas ha também o dispositivo constante do art. 167, inciso I, pelo qual
€ vedado ‘o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentaria anual’, bem como aquele
previsto no inciso I, pelo qual e vedada "a realizacdo de despesas ou a assung¢do de obrigagdes diretas que
excedam os créeditos orgamentdrios ou adicionais” A contrario sensu, pois, € vedada a execuc¢do de despesas
por fora do orcamento.

24. O principio da universalidade esta expressamente previsto no art. 2° da Lei n°® 4.320/1964, pelo
qual "a Lei do Orcamento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica
econémica-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos o0s principios de unidade
universalidade e anualidade” (sic).

25. Outras normas tambéem veiculam o conteudo deste principio, como os artigos 3° e 4° da Lei n°
4.320/1964, que determinam que todas as despesas e receitas devem constar da lei orcamentaria. Ainda, o
art. 6° da LDO/2022 prevé o mesmo e, em termos diversos, traduz o § 5° da Constitui¢do.

27. Entretanto, o Consultor Juridico do MPO critica a utilizacdo do or¢camento da Unido para meros
fins de transparéncia, conferindo ao Principio da Universalidade aplicacdo para além das hipoteses que ele,
de fato, deve abarcar, apontando a tens@o existente entre os "Principios” ou regras da Universalidade e da
Exclusividade. Transcreve-se:
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26. Como se pode ver, a universalidade € uma regra ou um conjunto de regras, e ndo principio. Nao
ha horizonte, ou maximizagdo, a ser alcancado. Uma interpretagédo maximizadora sobre o que deve constar
do orcamento esbarra frontalmente em outra regra - a exclusividade or¢camentaria .

27. As leis orcamentarias estdo sujeitas a um processo legislativo especial (art. 166 da
Constituicdo), distinto do comum. Assim, apenas matéerias afetas a sua competéncia podem ser tratadas
neste ambito. Qualquer norma que exceda o conteudo tipico de lei orcamentaria sera inconstitucional.

28. O principio da exclusividade - aqui se trata de clara regra- configura uma reserva tematica
para as leis orcamentdrias, assim como ocorre com as leis complementares e mesmo como a pertinéncia
tematica (v. ADI n° 5.127), no bojo do processo legislativo. A diferenca em relagdo € que, aqui, a reserva
tematica importa em um limite sobre o que as leis orcamentarias podem tratar.

29. Estes jabutis, em outros paises, recebem ainda os nomes de riders, cavaliers budgetaires,
omnibus ou Bepackung, e sdo "quaisquer dispositivos de lei material que ndo impliquem em previsdo de
receita ou autorizagcdo de despesa” e que, sequndo ele, "foram comuns na antiga pratica constitucional no
Brasil e no estrangeiro” (TORRES, 2013, p. 119).

30. Sao normas formalmente inconstitucionais, porque ndo sequiram o rito legislativo devido - mas
apenas aquele especial, do art. 166 da Constituicdo, voltado para as leis orcamentdrias.

31. O que setores ndo raro intitulam de banho orcamentdrio ou registro orcamentdrio é uma
tentativa de garantir transparéncia fiscal a determinadas operacdes mediante a exigéncia de autorizacbes
orcamentdrias para este fim. Ocorre que, instrumentalizando-se o orcamento publico para meros fins de
transparéncia - confundindo-o, assim, com um grande registro patrimonial -, acaba-se por ferir de morte a
exclusividade or¢camentaria, que ndo permite ao Estado fazer constar do or¢camento o que ndo seja
previséo de receita ou fixacdo de despesa.

32. 0 orcamento publico ndo comporta meros registros contabeis, e para alem de conferir
transparéncia e democracia aos dispéndios do Estado, é uma condicdo de eficacia das obrigacédes
financeiras do Estado (v. Parecer SEI n° 11029/2020/ME, Parecer SEI n°® 430/2018/CAF/PGACFFS/PGFN-
MF, Parecer SEI n° 17928/2021/ME, da PGFN; Acorddo TCU n° 1907/2019; e Acdées Diretas de
Inconstitucionalidade n° 3599, n° 6102 e 6118). (Destaques do original)

28. Com efeito, ndo é necessdrio que uma determinada operagdo seja registrada no orcamento
publico para que lhe seja dada a devida transparéncia. Como pontuado com propriedade, mais uma vez,
pela Consultoria Juridica do MPO:

42. Todas as frentes de atuacdo do Estado, muitas das quais ndo ha que se falar em despesa
orcamentdria, estdo jungidas ao principio da transparéncia e da publicidade. Isto € dizer, a Administracdo
Publica tem o dever de garantir a transparéncia de seus atos ainda que ndo o faga por meio da lei
orcamentdria. A propria lei orcamentdria, de seu turno, ndo é suficiente a si mesma neste sentido e tem sua
transparéncia garantida por diversos outros meios, dentre os quais pela iniciativa "Orcamento Cidadao’ i. e,
da Secretaria de Orcamento Federall3].

43. No ambito do ja mencionado Acordédo n° 1771/2022, o TCU, ao reconhecer que operacées com
bens imoveis ndo exigem "nem dotacéo e execucdo or¢camentdria, nem previsdo e reconhecimento de
receita orcamentdria’, explicou como se da a transparéncia de tais operacées frente a legislagéo fiscal:

9.2.2. a transparéncia desse tipo de transacdo deve ser assegurada mediante registro em contas
patrimoniais especificas e disponibilizacdo de informagées nos balancosdaUniao, e, assim, a administracdo

publica deve avaliar a necessidade de expedicdo do correspondente procedimento contabil especifico sobre
a operacionalizacdo do Fll, buscando fixar os devidos parametros econémico-contaibeis para o adequado
registro dos diversos atos e fatos, com a respectiva evidenciacdo e demonstracdo contabil, em face dos
procedimentos teicnico-operacionais na aplicacdo do referido art. 20 da Lei n.° 13.240, de 2015, com a Lei n.°
13465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante da Lei n.° 8.668, de 1993, observando, entre outros aspectos,
a necessidade de garantir a adequada mensuracdo e avaliacdo dos ativos entregues ao administrador do Fll
(.).

44. Os balancos previstos no Capitulo IV da Lei n° 4.320, como destacado pelo TCU, sdo o lugar
correto para o controle de "alteracoées verificadas no patriménio, resultantes ou independentes da execug¢do
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orcamentaria“(art. 104).

45. Tratando-se de bem imovel, uma vez transferido a propriedade da Unido ele devera estar
sujeito aos controles de incumbéncia da Secretaria de Patrimonio da Unido, e no caso de bens moveis,
passara pelo controle tipico de inventario e tombamento de bens da Unido. (Destaques do original)

29. Nessa linha de ideias, mostra-se impropria a necessidade de dotacdo orcamentaria, empenho
e transferéncia financeira do INCRA para detentor do créedito exequendo, para se viabilizar a adjudicacdo de
imoveis rurais pela Unido, com o fim de destind-los para reforma agrdria, como se encontra na previsdo atual
do artigo 84 da Portaria Conjunta AGU/MDA n° 12/2014.

30. No PARECER SEI N° 5188/2023/MF (seq. 44), a PGFN demonstra alguma preocupacdo com as
posicées adotadas no Parecer n® 00336/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU (seq. 29). Sustenta sua posicdo no
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional, em
decisées do TCU, que aplicam os entendimentos do proprio Manual, e em alguns pareceres da propria PGFN.

31. A propria PGFN, entretanto, possui pareceres editados em sentido diverso do adotado no
PARECER SEI N° 5188/2023/MF (seq. 44), como apontado no proprio opinativo, bem como, no Parecer n°
00336/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU (seq. 29), em trecho acima reproduzido.

32. Ndo se desconhece o fato de que o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico -
MCASP possui entendimento divergente do defendido no Parecer n® 00336/2023/CONJUR-MPO/CGU/AGU
(seq. 29), endossado na presente manifestacado.

33. A primeira objecdo a ser feita e o fato do MCASP ndo poder ser tratado como fonte do direito.
Trata-se de um documento publicado periodicamente pela Secretaria do Tesouro Nacional e que fornece
orientagées contabeis, sem carater juridico-normativo. Portanto, suas diretrizes ndo devem ser interpretadas
como normas juridicas, mas como guias para a pratica contabil no setor publico.

34. Em consequéncia, os argumentos para sustentar a posicdo trazida no referido Manual sGo
menos de ordem juridica e mais de ordem pratica/contabil. Representam uma posi¢cdo tradicionalmente
adotada pela Secretaria do Tesouro Nacional, que enxerga, nesse procedimento, um instrumento eficaz de
controle e gestdo, como se verifica do seguinte trecho do item 6.1. do referido documento, reproduzido no
PARECER SEI N° 5188/2023/MF (seq. 44):

‘Deste modo, ecom vistas a dar transparéncia as implicacdes das transagoes no setor publico
bem como instrumentalizar a gestao publica, os 6rgaos de controle e a sociedade em geral, orienta-se que
0 registro em contas or¢camentarias e de controle seja realizado como regra geral nas transacdes de
compensacdo entre ativos e passivos que ndo envolvem fluxo de recursos financeiros." (destaques acrescidos)

35. O proprio Manual ndo nega, portanto, a instrumentalizacdo da contabilidade e do or¢camento
publicos para fins de transparéncia, gestdo e controle, a implicar, por consequéncia, na "orientacdo” para que
as transacées de compensacdo entre ativos e passivos, mesmo sem fluxo financeiro, sejam registrados em
contas orcamentarias e de controle. Nesse ponto, ele chega a soar contraditorio ao defender "que o conceito
de financeiro, nos moldes da Lei n° 4.320/1964 néo se limita a caixa, mas tambéem a creéditos (...)" para, a
sequir, concluir que pela necessidade de transito orcamentario das “transacées de compensacdo entre ativos
e passivos que ndo envolvem fluxo de recursos financeiros. "

36. Uma andlise exclusivamente juridica da Lei ° 4.320/1964, bem como da Lei de
Responsabilidade Fiscal, nGo permite concluir pela necessidade de transito, em contas or¢camentdrias, de
operacdées sem fluxo financeiro. Ao contrario, a classificacdo das receitas publicas, expresso na Lei n°
4.320/1964, exclui, a nosso juizo, a possibilidade de receita publica sem o ingresso de valores em espéecie.

Art. 11 - A receita classificar-se-d nas sequintes categorias econémicas: Receitas Correntes e
Receitas de Capital. (Redacdo dada pelo Decreto Lei n° 1.939, de 1982)

§ 1° - Sao Receitas Correntes as receitas tributdria, de contribuicées, patrimonial, agropecudria,
industrial, de servicos e outras e, ainda, as provenientes derecursos financeirosrecebidos de outras pessoas

de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificdveis em Despesas Correntes.
(Redacdo dada pelo Decreto Lei n°1.939, de 1982)

§ 2° - Sdo Receitas de Capital as provenientes darealizagao de recursos financeirosoriundos de
constituicdo de dividas; da conversé@o, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras
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pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital
e, ainda, o superavit do Orcamento Corrente. (Redacdo dada pelo Decreto Lei n° 1.939, de 1982) (destaques
acrescidos)

37. O artigo 104, a seguir transcrito, como extensamente apontado no Parecer n® 00336/2023/
CONJUR-MPO/CGU/AGU (seq. 29), prevé a possibilidade de alteracées no patriménio publico independentes
da execucdo orcamentaria, impondo a obvia conclusGo de que nem todas as variagcées patrimoniais
implicam registros no orgamento. Transcreve-se:

Artigo 104. A Demonstracdo das Variagées Patrimoniais evidenciara as alteragées verificadas no
patrimoénio, resultantes ou independentes da execu¢cdo or¢camentadria, e indicara o resultado patrimonial do

exercicio.

38. Por seu turno, o fato da Lei de Responsabilidade Fiscal ter conferido aos "planos, orcamentos e
leis de diretrizes orcamentdrias, as prestagées de contas e o respectivo parecer previo; o Relatorio Resumido
da Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versées simplificadas desses documentos” a
condi¢do de instrumentos de transparéncia fiscal ndo transformou operacoes e recursos extraorgcamentarios
em orcamentadrios. Apenas reforcou a necessidade de transparéncia ativa quanto as decisées alocativas dos
entes federais, pela publicacdo e divulgacdo dos atos praticados, o que ndo precisa ser feito, necessaria e
exclusivamente, por meio da peca or¢camentadria.

39. Assim, do ponto de vista exclusivamente do Direito, as normas juridicas postas ndo impéem o
transito orcamentario de operacdes sem fluxo financeiro. Seja porque, nessa hipotese, ndo se verifica a
ocorréncia dos institutos da receita e da despesa publicas, seja porque, a necessdria transparéncia pode ser
obtida por meio de outros instrumentos igualmente eficazes e mais apropriados para esse fim.

40. O proprio artigo 105, invocado pelo MCASP (transcrito no PARECER SEI N° 5188/2023/MF -
seq. 44), trata ndo da execucdo or¢camentaria mas do Balanc¢o Patrimonial, demonstrando ser esse o local e o
instrumento adequados para conferir transparéncia ativa ao registro das operagoées patrimoniais.

41. A PGFN, no PARECER SEI N° 5188/2023/MF (seq. 44), demonstra, ainda, preocupacdo quanto a
reparticdo de receitas tributdrias. Com efeito, a Constituicdo, no artigo 157, prevé a participacdo direta dos
estados no "produto da arrecadacdo” de impostos de competéncia da Unido; e, no artigo 158, a participacdo
direta dos municipios no “produto da arrecadacdo” de impostos da Unido e dos Estados. Por sua vez, em
diversos dispositivos da Constituicdo e na legislacdo ordinaria, foram criados diversos fundos de
participacdo, nesse caso, indireta, nas receitas da Unido.

42. O ponto central, nessa questao, € definir o que se entende por "produto da arrecadacdo’, ou
seja, a base de cdlculo constitucional para a definicdo do montante a ser transferido aos entes subnacionais
ou aos fundos especificos, previstos em lei ou na Constituicdo. Essa questdo foi enfrentada pelo Supremo
Tribunal Federal, no RE 705.423. No voto condutor do acordéo, consignou o Ministro Edson Fachin:

‘De acordo com o "Manual de Procedimentos de Receitas Publicas’, elaborado pela Coordenagdo-
Geral de Contabilidade da Secretaria do Tesouro Nacional, os estagios da receita publica sdo fases
evidenciadoras do comportamento da receita publica, de modo a facilitar o conhecimento e a gestdo dos
ingressos publicos no erario. Nesses termos, dividem-se cronologicamente em previsdo, arrecadacdo e
recolhimento, assim conceituados:

"Previsdo - estimativa de arrecadacdo da receita, constante da Lei Orcamentaria Anual - LOA,
compreendido em fases distintas:

1 - A primeira fase consiste na organizacdo e no estabelecimento da metodologia de elaboracdo
da estimativa,

2 - A segunda fase consiste no lancamento, que é tratado pela Lei n°® 4.320/64 nos seus artigos 51
e 53, e o assentamento dos debitos futuros dos contribuintes de impostos diretos, cotas ou contribuicoes
prefixadas ou decorrentes de outras fontes de recursos, efetuados pelos orgdos competentes que verificam a
procedéncia do créedito a natureza da pessoa do contribuinte quer seja fisica ou juridica e o valor
correspondente a respectiva estimativa. O lancamento é a legalizacdo da receita pela sua instituicdo e a
respectiva inclusdo no orgcamento.

Arrecadacdo - entrega, realizada pelos contribuintes ou devedores aos agentes arrecadadores
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ou bancos autorizados pelo ente, dos recursos devidos ao Tesouro. A arrecadag¢cdo ocorre somente uma
vez, vindo em seguida o recolhimento. Quando um ente arrecada para outro ente, cumpre-lhe apenas
entregar-lhe os recursos pela transferéncia dos recursos, ndo sendo considerada arrecadacéo, quando do
recebimento pelo ente beneficidrio.

Recolhimento - transferéncia dos valores arrecadados a conta especifica do Tesouro, responsavel
pela administragcdo e controle da arrecadag¢do e programagdo financeira, observando o Principio da Unidade
de Caixa representado pelo controle centralizado dos recursos arrecadados em cada ente" (BRASIL.
MINISTERIO DA FAZENDA. Receitas Publicas - Manual de Procedimentos: aplicacéo & Uniéo, Estados, Distrito
Federal e Municipios. 2 ed. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, 2005, p. 22, grifos nossos)"

43. Como se pode concluir, portanto, no procedimento de adjudicacdo de bens em processo de
execucdo ndo se verificam as etapas de arrecadacdo e recolhimento. Logo, ndo se configura a receita
publica.

44. Nao havendo arrecadacdo e nem receita publica, ndo ha, do ponto de vista exclusivamente
Juridico, produto a ser compulsoriamente repartido, nem impacto em outras questdes fiscais, como as
apontadas no PARECER SEI N° 5188/2023/MF (seq. 44) "(repita-se: gastos minimos com saude e educacdo,
vinculagées de receita a entidades, orgdos ou fundos, limite com despesas com pessoal, transferéncia ao
FCDF, duodécimos dos Poderes constitucionais e apuracdo do resultado fiscal)".

45. Tal fato, entretanto, ndo impede a Unido de criar normas para refor¢ar fontes orcamentdrias
eventualmente afetadas por tais operacoées.

2.3 O processo de execucdo e a adjudicacéo de bens pela Uniéo, suas autarquias e fundag¢ées

46. A execucdo forcada em face dos devedores da Unido é regida, fundamentalmente, por dois
diplomas legais. A Lei de Execucd@o Fiscal - Lei n°® 6.830/1980, no caso da execug¢do da Divida Ativa da Uniéo,
e o Codigo de Processo Civil - Lei n°13.105/2015, nas demais hipoteses.

47. Sobre a possibilidade de adjudicacdo dos bens penhorados, a Lei de Execugdo fiscal dispde,
em seu artigo 24:

Art. 24 - A Fazenda Publica podera adjudicar os bens penhorados:

| - antes do leildo, pelo preco da avaliagdo, se a execugcdo ndo for embargada ou se rejeitados os
embargos;

Il - findo o leiléo:
a) se ndo houver licitante, pelo preco da avaliagéo,

b) havendo licitantes, com preferéncia, em igualdade de condi¢ées com a melhor oferta, no prazo
de 30 (trinta)dias.

Pardgrafo Unico - Se o preco da avaliacéo ou o valor da melhor oferta for superior ao dos créditos
da Fazenda Publica, a adjudicacdo somente serd deferida pelo Juiz se a diferenca for depositada, pela
exequiente, a ordem do Juizo, no prazo de 30 (trinta) dias.

48. Por sua vez, o CPC trata a questdo em seus artigos 824 a 826 e, posteriormente, nos artigos 876
a 878.

CAPITULO IV

DA EXECUCAO POR QUANTIA CERTA
Secéo |

Disposi¢coes Gerais

Art. 824. A execugdo por quantia certa realiza-se pela expropriacdo de bens do executado,
ressalvadas as execugbes especiais.

Art. 825. A expropriacdo consiste em:
| - adjudicacdo;

Il - alienacdo;
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Il - apropriacdo de frutos e rendimentos de empresa ou de estabelecimentos e de outros bens.

Art. 826. Antes de adjudicados ou alienados os bens, o executado pode, a todo tempo, remir a
execucdo, pagando ou consignando a importancia atualizada da divida, acrescida de juros, custas e
honorarios advocaticios.

Secdo IV

Da Expropriag¢do de Bens
Subsecdo |

Da Adjudicacéo

Art. 876. E licito ao exequente, oferecendo preco ndo inferior ao da avaliacdo, requerer que lhe
sejam adjudicados os bens penhorados.

§ 1° Requerida a adjudicagdo, o executado sera intimado do pedido:
| - pelo Diario da Justi¢a, na pessoa de seu advogado constituido nos autos;

Il - por carta com aviso de recebimento, quando representado pela Defensoria Publica ou quando
ndo tiver procurador constituido nos autos;

Il - por meio eletronico, quando, sendo o caso do § 1° do art. 246, ndo tiver procurador constituido
nos autos.

§ 2° Considera-se realizada a intima¢cdo quando o executado houver mudado de endereco sem
previa comunicagdo ao juizo, observado o disposto no art. 274, paragrafo unico.

§ 3° Se o executado, citado por edital, ndo tiver procurador constituido nos autos, é dispensavel a
intimagdo prevista no § 1°,

§ 4° Se o valor do credito for:

| - inferior ao dos bens, o requerente da adjudicacdo depositara de imediato a diferenca, que ficara
a disposi¢cdo do executado;

Il - superior ao dos bens, a execug¢do prosseguira pelo saldo remanescente.

§ 5° Idéntico direito pode ser exercido por aqueles indicados no art. 889, incisos Il a VI, pelos
credores concorrentes que hajam penhorado o mesmo bem, pelo cénjuge, pelo companheiro, pelos
descendentes ou pelos ascendentes do executado.

§ 6° Se houver mais de um pretendente, proceder-se-a a licitagdo entre eles, tendo preferéncia, em
caso de igualdade de oferta, o conjuge, o companheiro, o descendente ou o ascendente, nessa ordem.

§ 7° No caso de penhora de quota social ou de acdo de sociedade anénima fechada realizada em
favor de exequente alheio a sociedade, esta sera intimada, ficando responsdvel por informar aos socios a
ocorréncia da penhora, assegurando-se a estes a preferéncia.

Art. 877. Transcorrido o prazo de 5 (cinco) dias, contado da ultima intimac¢do, e decididas eventuais
questédes, o juiz ordenara a lavratura do auto de adjudicagdo.

§ 1° Considera-se perfeita e acabada a adjudicacdo com a lavratura e a assinatura do auto pelo
Juiz, pelo adjudicatdrio, pelo escriv@o ou chefe de secretaria, e, se estiver presente, pelo executado, expedindo-
se:

| - a carta de adjudicagdo e o mandado de imissdo na posse, quando se tratar de bem imovel,
Il - a ordem de entrega ao adjudicatario, quando se tratar de bem movel.

§ 2° A carta de adjudicacdo contera a descricGo do imovel, com remiss@o a sua matricula e aos
seus reqistros, a copia do auto de adjudicag¢do e a prova de quitacdo do imposto de transmissao.

§ 3° No caso de penhora de bem hipotecado, o executado podera remi-lo ate a assinatura do auto
de adjudicacdo, oferecendo prego igual ao da avaliagdo, se ndo tiver havido licitantes, ou ao do maior lance
oferecido.

§ 4° Na hipdtese de faléncia ou de insolvéncia do devedor hipotecario, o direito de remi¢cdo previsto
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no § 3° sera deferido @ massa ou aos credores em concurso, ndo podendo o exequente recusar o preco da
avaliacdo do imovel.

Art. 878. Frustradas as tentativas de alienacdo do bem, sera reaberta oportunidade para
requerimento de adjudica¢do, caso em que também se podera pleitear a realizagdo de nova avaliagdo.

49. Tanto a Lei de Execucgdo Fiscal quanto o CPC tratam a possibilidade de adjudicacdo de bens
penhorados como uma faculdade posta a disposicdo do credor. E dizer, se a adjudicacéo se mostra a melhor
forma de satisfazer o crédito exequendo, a Unido credora pode optar por esse instrumento, segundo as
disposicoes das leis processuais ora transcritas.

50. A adjudicacdo € um mecanismo de satisfacdo forcada do crédito exequendo, notadamente
quando, na hipotese concreta, o recebimento dos valores em espécie ndo se mostra viavel. Nado €, por
definicdo, a primeira op¢do nem para o credor, nem para o devedor, como se conclui pelo disposto no artigo
826, do CPC, acima transcrito.

51. Ha situagoes, entretanto, em que a estratégia mais eficiente para a satisfacdo da divida pode
ser a adjudicac¢d@o de bens, notadamente se eles interessam a Unido para a implementag¢do de suas politicas
publicas, como é a hipotese ora tratada, de imoveis rurais a serem destinados para a reforma agraria.

52. Pode-se pensar em situacdes, muito comuns, inclusive, como aquela em que o imovel
penhorado ndo tenha tido pretendentes nos eventuais leilées realizados. Ou quando, mesmo antes da
realizacdo do leildo, ja se sabe que o devedor ndo possui outros bens para serem objeto de penhora e o
crédito publico é superior ao valor do imovel. Nessa hipotese, caso levado a leildo, o imovel pode vir a ser
extremamente depreciado e a Unido seria prejudicada, recebendo muito menos do que o valor de mercado
desse imovel e sem a possibilidade de satisfazer o restante do créedito exequendo.

53. SGo apenas dois exemplos hipotéticos de situacdes nas quais o credor, seja a Unido, suas
autarquias ou fundacgées, pode entender ser mais vantajoso optar pela adjudicacdo do bem. O que se
pretende dizer € que a adjudicag¢do € uma das possiblidades postas a disposicdo do credor, para a satisfacdo
de seu crédito. Obviamente, ndo é a unica nem a preferencial.

54. Cabe a cada orgdo de representacdo judicial da Unido, de suas autarquias e fundagoes, de
acordo com suas estrategias de recuperagcdo do credito inadimplido, estabelecer as hipoteses em que se
podera optar pela adjudicacdo de bens, por meio de requlamentagdo propria e da analise do caso concreto e
desde que observada a ainda vigente Portaria AGU n° 514, de 09 de novembro de 2011, a qual "requlamenta o
procedimento de adjudicacdo de bens imoveis em acdes judiciais propostas pela Unido e pelas Autarquias e
Fundacdbes Publicas Federais."

n

19. Pelas razboes expostas, € correta a conclusao da PGFN, constante do Parecer SEI n°
4887/2025/MF (seq. 78), segundo a qual, aratio decidendido Parecer PRC-JM-05-2024 aplica-se,
indistintamente, a todas as hipoteses de adjudicagcao de bens imoveis no ambito da Administragao Publica
Federal e nao s6 aos imoveis rurais, objeto especifico daquele opinativo.

20. Inclusive, com respeito as opinides em contrario, em especial, a presente no Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico 7!, as adjudicagdes de imdveis urbanos, nos termos da Portaria
AGU n° 514, de 09 de novembro de 2011, nunca apresentaram, como requisito regulamentar, a
necessidade de prévia disponibilidade orcamentaria. Ainda assim, a observancia do entendimento
constante do MCASP por parte dos orgaos juridicos responsaveis pela execucao judicial - em especial, a
PGFN - tem sido um obstaculo quase intransponivel a implementacao da referida estratégia de
recuperacao de ativos inadimplidos, com impacto negativo em outras politicas publicas que se poderiam
beneficiar desses imoveis.

21. Por esse motivo, conquanto nao exista, atualmente, vedacao expressa, em norma
regulamentar, quanto a possiblidade de adjudicacao de imoveis urbanos ou rurais, € mister ressaltar a
aplicabilidade das seguintes conclusoes constantes do PRC-JM-05-2024 sobre todas as hipdteses de
adjudicacao de bens, em processos executivos judiciais conduzidos pelos 6rgaos da advocacia publica
federal:

1. A adjudicag¢do de bens, em processos de execug¢do, € uma opcdo posta a disposicdo do credor,
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pelas leis processuais, para a satisfacdo do crédito inadimplido espontaneamente, notadamente quando ndo
se mostra possivel o recebimento em dinheiro. Cabe aos orgdos de representacdo judicial da Unido, suas
autarquias e fundacdes, conforme suas estratégias de atuacdo e nos termos da regulamentacdo existente,
determinar as hipoteses em que se podera optar pela adjudicagdo de bens.

2. A adjudicacgdo realizada em processos judiciais ndo implica em ingresso de recursos financeiros
no Erario ou aplicacdo de quantia em dinheiro pelo Estado, ndo ocorrendo os fenémenos da arrecadacdo e
recolhimento ou do empenho, liquidagdo e pagamento, razdo pela qual ndo se confunde com receita ou
despesa publica e, por decorréncia, ndo demanda autorizagdo or¢camentaria;

2.1 Da proposta de extensao do procedimento aplicavel a adjudicacao de imoveis em
processo judicial para a hipotese de dagao em pagamento tributaria

22. A PGFN, no mesmo Parecer SEI n°® 4887/2025/MF (seq. 78), questiona se a dacao em
pagamento, por meio da qual o contribuinte pode quitar divida tributaria mediante o oferecimento de bem
imoével, por sua semelhanca com a adjudicacao de bem penhorado, poderia, igualmente, ser abrangida
pela solucao firmada no Parecer PRC-JM-05-2024.

23. A possibilidade de extingcao de débitos tributarios inscritos em Divida Ativa da Uniao, por
meio da dagcao em pagamento de bens imoveis, esta prevista nos artigos 4° e 4°-A, da Lei n.° 13.259/2016,
com a atual redacao conferida pelas Leis n.° 13.313/2016 e n.° 14.011/2020, abaixo transcritos.

Art. 4° O crédito tributario inscrito em divida ativa da Uniao podera ser extinto, nos termos do
inciso XI do caput do art. 156 da Lei n°® 5172, de 25 de outubro de 1966 - Codigo Tributario Nacional,
mediante dacao em pagamento de bens imoveis, a critério do credor, na forma desta Lei, desde que
atendidas as seguintes condicoes: (Redacao dada pela Lei n°® 13.313, de 2016)

| - a dagao seja precedida de avaliagao do bem ou dos bens ofertados, que devem estar livres e
desembaracados de quaisquer 6nus, nos termos de ato do Ministério da Fazenda; e (Redacao dada pela
Lei n°®13.313, de 2016)

Il - a dagao abranja a totalidade do crédito ou créditos que se pretende liquidar com
atualizacao, juros, multa e encargos legais, sem desconto de qualquer natureza, assegurando-se ao
devedor a possibilidade de complementagcao em dinheiro de eventual diferenga entre os valores da
totalidade da divida e o valor do bem ou dos bens ofertados em dacao. (Redacao dada pela Lei n°® 13.313,

de 2016)

§ 1° O disposto no caput nao se aplica aos créditos tributarios referentes ao Regime Especial
Unificado de Arrecadacao de Tributos e Contribuicdoes devidos pelas Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte - Simples Nacional. (Redacao dada pela Lei n° 13.313, de 2016)

§ 2° Caso o credito que se pretenda extinguir seja objeto de discussao judicial, a dagao em
pagamento somente produzira efeitos apos a desisténcia da referida agcao pelo devedor ou corresponsavel
e a renuncia do direito sobre o qual se funda a agao, devendo o devedor ou o corresponsavel arcar com o
pagamento das custas judiciais e honorarios advocaticios. (Redacao dada pela Lei n°® 13.313, de 2016)

§ 3° A Uniao observara a destinacao especifica dos creditos extintos por dacao em pagamento,
nos termos de ato do Ministério da Fazenda. (Redacao dada pela Lei n° 13.313, de 2016)

§ 4° Os registros contabeis decorrentes da dagcao em pagamento de que trata o caput deste
artigo observarao as normas gerais de consolidagcao das contas publicas de que trata o § 2° do art. 50 da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

Art. 4°-A. Sem prejuizo dos requisitos e das condicoes estabelecidos no art. 4° desta Lei, na
hipotese de estado de calamidade publica reconhecido em ato do Poder Executivo federal, o crédito
inscrito em divida ativa da Unido podera ser extinto mediante dagcao em pagamento de bens imoveis que
possuam valor historico, cultural, artistico, turistico ou paisagistico, desde que estejam localizados nas
areas descritas nas informagdes de desastre natural ou tecnologico e as atividades empresariais do
devedor legitimo proprietario do bem imoével decorram das areas afetadas pelo desastre. (Incluido pela Lei
14.011, de 2020).

§ 1° Para fins da avaliacao de que trata o inciso | do caput do art. 4° desta Lei, caberao ao
Instituto do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional (Iphan) a autenticacao prévia e a definicao do valor
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historico, cultural, artistico, turistico ou paisagistico, observado, no que couber, o disposto no art. 28 do
Decreto-Lei n° 25, de 30 de novembro de 1937. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

§ 2° O contribuinte que se encontrar na situacao de que trata o caput deste artigo cujo créedito
que se pretenda extinguir nao esteja inscrito em divida ativa podera solicitar sua inscricao imediata a
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia, desde que renuncie
expressamente ao direito sobre o qual se fundamente eventual discussao judicial ou administrativa,
observado, no que couber, o disposto no § 2° do art. 4° desta Lei. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

§ 3° Na hipodtese de desastre tecnoldgico, consumada a dagao em pagamento para a extingao
dos débitos tributarios, a Uniao sub-rogar-se-a nos direitos inerentes a indenizacao devida pelo causador
do dano e, na hipoétese de inadimplemento, promovera a inscricao em divida ativa dos valores apurados
em procedimento administrativo proprio, observado o disposto na Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999.
(Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

§ 4° Nao serao aceitos imoveis de dificil alienacao, inserviveis ou que nao atendam aos critérios
de necessidade, de utilidade e de conveniéncia, a serem aferidos pela administracao publica federal,
condicionada a aceitacao pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e pelo Iphan ao interesse publico e
a observancia das normas e dos procedimentos especificos para a avaliacao do bem. (Incluido pela Lei
14.011, de 2020).

§ 5° Efetivada a dagao em pagamento, os bens imoveis recebidos serao administrados pelo
Iphan, diretamente ou por meio de terceiros, mediante procedimento licitatério. (Incluido pela Lei 14.011,
de 2020).

§ 6° Ato do Ministro de Estado da Economia dispora sobre a necessidade e a forma de
comprovacao da disponibilidade orcamentaria e financeira para a aceitacao da dagcao em pagamento de
que trata este artigo. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

§ 7° O disposto neste artigo nao se aplica as hipoteses de declaracao de estado de calamidade
publica financeira. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020).

24. A leitura dos dispositivos legais demonstra que o legislador, no caso da dagao em
pagamento para a extincao de deébitos inscritos em DAU, optou por prever procedimentos contabeis
especificos, que se afastam, ao menos em parte, das conclusdes do Parecer PRC-JM-05-2024.

25. No artigo 4°, §3°, encontra-se previsao para que a Uniao observe a destinagao especifica dos
creditos extintos por dacao em pagamento, nos termos de ato do Ministério da Fazenda, aproximando a
dacao em pagamento da quitacao de tributos em dinheiro.

26. No § 4°, do artigo 4°, constou previsao expressa de que os registros contabeis decorrentes
da dacao em pagamento devem observar as normas gerais de consolidacao das contas publicas de que
trata o § 2° do art. 50 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Segundo o referido dispositivo
da Lei de Responsabilidade Fiscal:

§ 20A edigcao de normas gerais para consolidagao das contas publicas cabera ao orgao central
de contabilidade da Uniao, enquanto nao implantado o conselho de que trata o art. 67.

27. Talvez por seu aspecto absolutamente facultativo, tanto para o credor quanto para o
devedor, o que lhe confere natureza sinalagmatica - ao contrario da adjudicagao, instituto que prescinde
da vontade do devedor - a dacao em pagamento tributaria foi praticamente equiparada, para fins de
contabilidade publica, ao recolhimento dos tributos em espécie.

28. Por opcao do legislador, em que pese a auséncia de fluxo financeiro, os consectarios
contabeis - e relativos a reparticao constitucional de receitas - da dagcao em pagamento tributaria se
aproximam do pagamento do tributo em dinheiro. Diferentemente da adjudicacao, na qual nao existe
semelhante previsao legal.

29. Desse modo, entende-se que a dagcao em pagamento tributaria, da forma como foi prevista
pelo legislador, nao deve receber o mesmo tratamento que a adjudicacao de imoveis em processos
executivos, tanto no aspecto contabil quanto relativamente a reparticao de receitas tributarias. Portanto,
conquanto os dois institutos guardem semelhancas materiais, a dagao em pagamento tributaria nao pode
ser abrangida pela solugcao firmada no Parecer PRC-JM-05-2024, em face da opgao legislativa
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consistentes nos artigos 4° e 4°-A, da Lei n° 13.259/2016, com a atual redacao conferida pelas Leis n.°
13.313/2016 e n° 14.011/2020.

3. CONCLUSOES
30. Com essas consideragoes, sao as seguintes as conclusoes deste parecer:

1. As conclusdes do Parecer PRC-JM-05-2024, quanto ao tratamento contabil da adjudicagcao
de imoveis rurais a serem destinados a reforma agraria, sao igualmente validas para os bens imoéveis em
geral. O motivo pelo qual o objeto daquele opinativo foi o tratamento da adjudicacao de imodveis rurais,
apenas, foi a previsao de exigéncia especifica, constante da Portaria Conjunta AGU/MDA n. 12, de 21 de
maio de 2014, de que o INCRA deveria atestar a existéncia de prévia disponibilidade orcamentaria e,
deferida a adjudicacao, adotar as medidas necessarias para a anotacao e lancamento do débito para
pagamento do valor do imével, antes de destina-lo a reforma agraria. Referida condicao nao constava da
ainda vigente Portaria AGU n.” 514, de 9 de novembro de 2011, a qual regulamenta o procedimento de
adjudicacao de bens imédveis, em geral, em agdes judiciais propostas pela Uniao e pelas Autarquias e
Fundacoes Publicas Federais.

2. Conforme concluido no Parecer PRC-JM-05-2024, a adjudicacao de bens, de qualquer
especie, em processos de execucao, € uma opcao posta a disposicao do credor, pelas leis processuais,
para a satisfacao do crédito inadimplido espontaneamente, notadamente quando nao se mostra possivel o
recebimento em dinheiro. Cabe aos o6rgaos de representacao judicial da Unido, suas autarquias e
fundacgoes, conforme suas estratégias de atuacao e nos termos da regulamentagao existente, determinar
as hipoteses em que se podera optar pela adjudicacao de bens e as cautelas a serem adotadas em cada
caso, a fim de se conferir a necessaria governanga ao procedimento.

3. A adjudicacao realizada em processos judiciais nao implica em ingresso de recursos
financeiros no Erario ou aplicacao de quantia em dinheiro pelo Estado, nao ocorrendo os fendmenos da
arrecadacao e recolhimento ou do empenho, liquidacao e pagamento, razao pela qual ndao se confunde
com receita ou despesa publica e, por decorréncia, nao demanda autorizagao orcamentaria.

4. Nao constituindo - a adjudicacao de bens em processos judiciais - arrecadagao ou receita
publica, ndo ha, do ponto de vista exclusivamente juridico, produto a ser compulsoriamente repartido, nem
impacto em outras questdes fiscais, sem prejuizo de poderem ser editadas normas para reforcar fontes
orcamentarias eventualmente afetadas por tais operacgoes.

5. A dacao em pagamento tributaria, prevista nos artigos 4° e 4°-A, da Lei n.° 13.259/2016, com
a redacao conferida pelas Leis n.° 13.313/2016 e n.° 14.011/2020, foi aproximada, por opcao do legislador,
ao pagamento do tributo em dinheiro. Conforme disposto na lei, a Uniao deve observar a destinagao
especifica dos créditos extintos por dacao em pagamento, nos termos de ato do Ministério da Fazenda,
bem como, os registros contabeis dela decorrentes devem respeitar as normas gerais de consolidacao das
contas publicas de que trata o § 2° do art. 50 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Desse
modo, conquanto guarde semelhancas materiais com o instituto da adjudicacao, a dagcao em pagamento
tributaria nao pode ser abrangida pela solugao firmada no Parecer PRC-JM-05-2024, por expressa decisao
legislativa.

A consideragao superior.

Brasilia, 12 de maio de 2026.
Assinado Eletronicamente
TULIO DE MEDEIROS GARCIA
Procurador da Fazenda Nacional
Consultor da Uniao

Atencao, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em https://supersapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 12219000188201342

Notas:

1.BRASIL.Advocacia-Geral da Uniao. Parecer PRC-JM-05-2024, de 9 de fevereiro de 2024.
Adjudicacao de imodveis rurais em execugdes promovidas pela Unido, suas autarquias e fundacoes
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5.Portaria Conjunta AGU/MDA n. 12, de 21 de maio de 2014 :

Art. 8° Deferida a adjudicacdo, o INCRA devera adotar as medidas necessdrias para a anotacdo e
lancamento do débito para pagamento do valor do imovel

§ 1° As medidas de que trata o caput poderdo ser implementadas por meio de empenho e
transferéncia financeira entre o INCRA e a entidade credora no Sistema Integrado de Administracdo
Financeira do Governo Federal - SIAFI, observadas as regras especificas sobre recolhimento de créditos
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§ 2° Quando a entidade credora for o proprio INCRA, a autarquia somente devera depositar em
Juizo o valor que exceder ao montante da divida, devidamente atualizada.
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