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RESUMO

O presente artigo analisa o instituto da dacdo em pagamento em bens imdveis como
modalidade de extincdo do crédito tributario, nos termos do inciso XI, do artigo 156, do
Caodigo Tributario Nacional. Mostraremos que o tema, que ganhou mais repercussao e
interesse da comunidade juridica apds a publicacdo da Lei n° 13.259, de 16 de marc¢o de
2016, com redacdo dada pela Lei n°® 13.313, de 14 de julho de 2016, € bem mais antigo e
ja provoca analises e debates desde 2001. Também é feita uma analise sobre a aplicacdo
do instituto durante o periodo no qual o Poder Executivo ndo regulamentou o artigo 4° da
Lei n° 13.259/2016, bem como as perspectivas atuais e futuras da efetividade deste
instituto enquanto modalidade de extin¢do do crédito tributario diante dos requisitos
exigidos pela Portaria n°® 32, de 08 de fevereiro de 2018, da Procuradoria da Fazenda
Nacional, para que a dagcdo em pagamento seja aceita. As reflexdes expressas neste artigo
resultam da andlise de todas normas juridicas vigentes sobre a matéria, da experiéncia
académica, da pratica profissional do autor e das recentes decisfes judiciais sobre a

matéria.
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1. INTRODUCAO

No ano de 2016, especificamente apos a publicacdo da Lei n® 13.259, de
16 de marco de 2016 e da Lei n° 13.313, de 14 de julho de 2016, comecou a ganhar
contornos de eficacia e efetividade o instituto da dacdo em pagamento em bens imoveis,
em matéria tributaria, pouco mais de 15 (quinze) anos apds a Lei Complementar n°
104/2001 incluir no Cédigo Tributario Nacional este importante instituto do Direito Civil,
como uma das modalidades de extin¢do do credito tributario.

O tempo que essa regulamentacdo demorou ja justificava a expectativa
pela edicdo da lei ordinéria que definiria a forma e condicfes para que, finalmente, a
dacdo em pagamento em bens imoveis fosse de forma efetiva e eficaz, uma das
modalidades de extingdo do crédito tributario.

Mas referidas leis ndo foram absolutamente exaustivas em seus requisitos
e delegaram ao Ministério da Fazenda a fixacdo de mais alguns requisitos necessarios
para a concretizacdo da dacdo em pagamento.

E os demais requisitos foram publicados em 09 de fevereiro de 2018,
através da Portaria PGFN n° 32, de 08 de fevereiro de 2018.

Enfim, ap6s a publicacdo desse conjunto de normas a dagdo em pagamento
em bens imoveis, como modalidade de extingdo do crédito tributario, ganhava
definitivamente todos 0s seus requisitos.

Passados pouco mais de um (01) ano da efetiva regulamentacdo deste
instituto em matéria tributéaria, entendemos oportuno fazer um balanco do mesmo e da
sua real eficacia como forma de extin¢do do crédito tributario.

E esse € 0 objetivo desse artigo.

2. O INSTITUTO DACAO EM PAGAMENTO: BREVE HISTORICO

A dacdo em pagamento historicamente sempre foi um instituto de direito
privado, encontrando seus contornos no Cadigo Civil, notadamente nos artigos 356 a 359.
Dentro do Livro das ObrigacOes, a dagdo em pagamento se constitui uma modalidade de
adimplemento e exting¢do das obrigagdes.

Dada essa caracteristica, ndo era de se estranhar que esse instituto, em

algum momento, fosse utilizado como forma de extin¢éo do crédito tributario.



E isso comegou a ocorrer com a inclusdo do inciso XI, ao artigo 156, do
Cadigo Tributéario Nacional, através da Lei Complementar n® 104/2001, publicada em 10
de janeiro de 2001.

Referido inciso, recebeu a seguinte redacao:

X1 —a dagdo em pagamento em bens imdveis, na forma e condigdes
estabelecidas em lei.

Assim, a partir desta citada data, ganhava o instituto da dacdo em
pagamento relevancia na legislacdo tributaria também, ainda que tal modalidade de
extingcdo do crédito tributério ndo tivesse eficicia imediata, dependendo que uma lei
ordinaria fixasse a forma e as condicOes para que a dacdo em pagamento fosse plenamente
eficaz.

Mas da lei complementar ja& se podia inferir a primeira regra: ndo era
qualquer bem que poderia ser objeto de dacdo em pagamento, mas tdo somente bens
imoveis.

E se engana quem imagina que este instituto somente comecou a ser
regulamentado no ano de 2016.

Logo em 2002, mais precisamente em 30 de dezembro daquele ano, foi
publicada a Lei n® 10.625/2002, a qual autorizava expressamente o Instituto Nacional do
Seguro Social - INSS a receber em dacdo em pagamento o imdvel especificado naquela
lei, para quitacdo de dividas previdenciarias vencidas até a competéncia fevereiro do ano
de 2001.

Eis o que dispde expressamente o artigo 1° desta Lei:

Art. 1° Fica o Instituto Nacional do Seguro Social-INSS autorizado a
receber em dacéo em pagamento de créditos previdenciarios vencidos
até a competéncia fevereiro de 2001, o imdvel localizado no Municipio
de Apiacas, Estado de Mato Grosso, de 198.700ha, com o seguinte
memorial descritivo: (...) (grifo nosso).

Portanto, a primeira lei ordinaria a autorizar a dacdo em pagamento como
modalidade de extingdo de crédito tributario foi a Lei n°® 10.635/2002, publicada no
crepusculo do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso.

Mas esta era ndo é uma lei genérica, pois ela cuidava de apenas um bem
imovel, cuja destinacdo especifica também foi determinada no préprio § 1°, do artigo 1°

da lei, qual seja, a criacdo de uma Floresta Nacional:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172.htm#art156XI

8§ 1° O imovel de que trata o caput tem por finalidade a criagdo de uma
Floresta Nacional e serd avaliado pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis-IBAMA.

Mas é certo, também, que esta ndo foi a Unica iniciativa no sentido de
autorizar bens imdveis especificos a serem aceitos em dagdo em pagamento de débitos
fiscais.

Certamente inspirado na Lei n® 10.635/2002, tramitou na Camara dos
Deputados no periodo de 2002 até 2006, o Projeto de Lei n° 7074/2002, que também
visava autorizar o Instituto Nacional do Seguro Social - INSS a receber em dagdo em
pagamento o imdvel que especificava.

Referido projeto de lei foi aprovado na Camara dos Deputados e remetido
ao Senado Federal, onde recebeu o n° 50/2006. O PLC tramitou no Senado até
26/12/2014, oportunidade em que foi arquivado.

Em que pese o carater bem restritivo da Lei n° 10.635/2002, bem como do
PL n° 7074/2002, estas foram as duas primeiras iniciativas concretas, no plano da Uniao
Federal, no sentido de dar eficacia a dacdo em pagamento em bem imovel, como
modalidade de extin¢do do crédito tributario.

Depois destas iniciativas, o tema somente voltou a ganhar for¢ca com a
publicacdo da Lei n° 13.313/2016, a qual alterou a redacdo da Lei n® 13.259/2016 e,
também, da Portaria PGFN n° 32/2018.

3. ADACAO EM PAGAMENTO EM MATERIA TRIBUTARIA

A Lei n® 13.313/2016 ao alterar o artigo 4° da Lei n° 13.259/2016,
estabeleceu de forma geral os limites para a realizagdo da dagdo em pagamento em
matéria tributaria, iniciando a regulamentacéo do tema, conforme exigéncia do inciso XI,
do artigo 156, do Cddigo Tributario Nacional.

E logo no “caput™ deste artigo, ja nos deparamos com duas normas
importantes, a primeira que nao estabeleceu nenhum periodo ou competéncia especifica

dos créditos tributarios.

2 Art. 4°. O crédito tributario inscrito em divida ativa da Unido podera ser extinto, nos termos do inciso XI
do caput do art. 156 da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 - Cddigo Tributario Nacional , mediante
dacdo em pagamento de bens imdveis, a critério do credor, na forma desta Lei, desde que atendidas as
seguintes condices:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13259.htm#art4...
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art156xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art156xi

Isso é importante a medida que garante perenidade e generalidade a norma
juridica. Caso o legislador limitasse a aplicacdo do instituto da dagdo em pagamento em
bens imoOveis a um determinado espaco no tempo, certamente a norma perderia interesse,
eficacia e utilidade a medida que o tempo transcorresse.

Né&o fixando prazo, significa que a dagdo em pagamento realmente passa a
ser uma modalidade de extincdo do crédito tributario definitiva, real e concreta, ainda que
0 preenchimento de seus requisitos seja complexo.

Mas ja € um grande avango se compararmos com a primeira lei ordinaria
que tratou dessa matéria, a citada Lei n° 10.635/2002, que além de ter sido criada,
promulgada e sancionada com o objetivo de autorizar um Unico bem a ser recebido em
dacdo em pagamento como forma de extin¢do de créditos previdenciarios, limitou os
créditos tributarios passiveis de extin¢ao até a competéncia fevereiro de 2001.

Por isso € importante o registro dessa modificacdo no tratamento do
instituto da dacdo em pagamento em matéria tributéria.

No que tange aos requisitos que devem ser cumpridos para que a dacéo em
pagamento em bem imovel seja devidamente processada e aceita, 0 mesmo artigo 4° traz
em seus incisos e paragrafos as seguintes condi¢es em linhas gerais: o bem ou bens
devem ser avaliados e estarem livres de quaisquer 6nus. A dagdo necessariamente tem
que alcancar a totalidade dos débitos que o interessado pretende liquidar. Além disso, na
hipbtese desses mesmos débitos serem objeto de discussdo judicial, o interessado ou 0
corresponsavel devera renunciar ao direito sobre o qual se funda a acao.

Até aqui, o atendimento das condi¢Bes ainda carecia de regulamentagdo
especifica, que veio em 2018 com a Portaria PGFN n° 32, de 08 de fevereiro de 2018.

E a partir dessa Portaria ficaram claras todas as condicdes e requisitos para
0 processamento e aceitacdo do bem imdvel em dacdo em pagamento como forma de
extincao do crédito tributario. Bem como as dificuldades para implementacao do instituto
como efetiva, real e concreta modalidade de extin¢do do crédito tributario nos termos do
artigo 156 do Codigo Tributario Nacional.

E sobre isso que passaremos a discorrer.

4. A PORTARIA PGFN N° 32/2018

A Portaria n°® 32/2018, da PFGN, regulamentou o procedimento de dagéo

em pagamento de bem imoveis para extingdo de débitos, de natureza tributaria, inscritos



em divida ativa da Unido, conforme permissivo legal disposto no art. 4° da Lei n°
13.259/2016, com redacéo dada pela Lei n° 13.313/2016. E tornou mais rigido o processo
e a aceitacdo da dagdo em pagamento em bens imdveis.

Esta Portaria comeca a tratar da matéria de forma mais detalhada do que a
Lei. Isso pode ser observado logo no “caput” do artigo 1°, quando ela explicita que tanto
0s débitos ajuizados quanto os ndo ajuizados, podem ser extintos mediante dacdo em
pagamento de bens imdveis. Esta explicitagdo ndo foi feita na Lei, que se restringia a
assegurar a possibilidade da dacdo em pagamento apenas de débitos inscritos em divida
ativa.

A partir dessa Portaria, ficou expressamente prevista a possibilidade de
extin¢do do crédito tributario ndo ajuizado, exigindo-se do devedor ou do corresponsavel,
tdo somente o reconhecimento da divida, que sob o ponto de vista técnico sera equivalente
a confissdo do débito.

Este esclarecimento é importante porque o artigo 4°, § 2° da Lei n°
13.259/2016, ainda estabeleceu que diante da existéncia de discusséo judicial a respeito
do crédito que se pretenda extinguir, a dacdo em pagamento somente produzira efeitos
apos a desisténcia da referida acdo pelo devedor ou corresponsavel e a rendncia do direito
sobre o qual se funda a acéo.

Portanto, ao silenciar sobre os créditos inscritos em divida ativa e ndo
ajuizados, havia inicialmente uma duvida acerca do alcance da da¢do em pagamento sobre
esses creditos tributarios, davida que foi esclarecida com a referida Portaria.

Quanto aos débitos apurados na forma do Regime Especial Unificado de
Arrecadacdo de Tributos e ContribuicGes, devidos pelas Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte (Simples Nacional), de que trata a Lei Complementar n® 123, de 14 de
dezembro de 2006, a Portaria apenas reiterou a proibi¢do que ja estava expressa também
na Lei n® 13.259/2016.

No que diz respeito aos débitos que se pretende liquidar, a Portaria também
ndo inovou tampouco precisou explicitar algo que ja estivesse contido na Lei n°
13.259/2016, de forma que apenas reafirmou que a dacdo em pagamento em bens imdveis
sO pode abranger a totalidade do débito que se pretende liquidar, com atualizacdo, juros,
multa e encargos legais, sem desconto de qualquer natureza.

Outras exigéncias concretas em relagéo a situacdo dos imoveis, tais como

estar em dominio pleno ou util regularmente inscrito em nome do devedor bem como



livres e desembaracados de quaisquer 6nus, sdo absolutamente razoaveis e ndo diferem
do que os particulares exigem em transacgdes privadas.

Contudo, algumas exigéncias possuem carater mais subjetivos, tais como
0s imoveis ndo serem de dificil alienacdo, ndo serem inserviveis, ou ndo atenderem aos
critérios de necessidade, utilidade e conveniéncia da Administracao Publica.

Quanto aos critérios da necessidade, utilidade e conveniéncia da
administragdo puablica, entendemos que séo todos razodveis e que atendem aos interesses
publicos da sociedade, devendo realmente serem sopesados no momento de aceita¢do ou
ndo do imovel em dacdo em pagamento.

Entretanto, os critérios da facilidade ou ndo de uma alienacdo, bem como
se 0 bem imdvel tem alguma serventia para a Administragdo Publica, ja nos parecem
critérios um tanto quanto volateis e subjetivos, a medida que podem variar ou oscilar ao
longo do tempo.

Determinado imoével pode ter um apelo comercial muito grande em
determinado periodo do ano mas pode perde-lo em outros. Em momentos de crise
financeira no pais, o mercado imobiliario tende a cair e reduzir suas operacdes, diferente
dos periodos de crescimento econémico.

Da mesma forma, o bem imovel objeto da dacdo em pagamento pode ter
uma enorme serventia para a Administracdo Publica em determinado governo e nenhuma
serventia em outro, e isso porque, infelizmente, no Brasil ainda falta amadurecimento
politico. Vivemos no tempo em que politicos se preocupam com politica de governo, do
seu governo, e ndo com as politicas de Estado, estas sim perenes e que deveriam ter
continuidade.

Entendemos que critérios que carregam elevada carga de subjetividade ou
dependem da conveniéncia e interesse de uma politica de governo que é transitoria, as
decisdes ndo tendem a ter a melhor tecnicidade.

E quanto tratamos da dagdo em pagamento em mateéria tributaria, como
forma expressa de extincdo do credito tributario, estamos diante de um tema
essencialmente técnico e de grande interesse para a Administracdo Publica e para a
sociedade, especialmente para o contribuinte.

Outra questdo que causou certa polémica ap6s a publicacdo da Lei e a da
Portaria, foi a avaliagdo do imdvel.

N&o ha nada de anormal exigir que o laudo de avalia¢do seja elaborado por

instituicdo financeira oficial, em se tratando de imovel urbano e, pelo Instituto Nacional



de Colonizacédo e Reforma Agréria (Incra), quando se tratar de imdvel rural, caso em que
o procedimento ocorrera em atendimento ao interesse social, para fins de reforma agraria,
conforme expressa disposi¢édo normativa.

A polémica ganhou destaque quando a Portaria cuidou dos casos em que
0 bem imovel é avaliado em valor superior ao débito consolidado que se pretende
extinguir.

Diferente da Lei n® 13.259/2016, que silenciou quanto a essa hipétese, a
Portaria foi além e estabeleceu em seu artigo 3°, § 3°, que se o bem ofertado for avaliado
em montante superior ao valor consolidado do débito inscrito em divida ativa da Unido,
sua aceitacdo estd condicionada a renuncia expressa ao ressarcimento da diferenca,
mediante escritura pablica.

E aqui surge a pergunta: é legal a norma que obriga o particular a abrir
méo de parte de seu patriménio em favor da Unido Federal? Esta norma esta violando
algum principio constitucional ou limitacdo do poder de tributar?

Entendo que realmente estamos diante de uma ilegalidade, especialmente
guando analisamos a regra matriz de incidéncia tributaria.

Todos o0s elementos da norma juridica tributaria devem estar
expressamente previstos na lei instituidora do tributo, para que possa ocorrer a incidéncia
tributaria em sua plenitude.

Nesse sentido, como o critério quantitativo faz parte do suposto da norma,
entendo que a conjugacdo da base de calculo com a aliquota deve incidir sobre uma
grandeza econdmica que revela a operacao efetivamente realizada e, dessa forma, permite
a apuracdo do crédito tributario devido.

Caso essa sistematica seja violada, pode resultar na afronta de alguns
principios constitucionais tributarios, como o da capacidade contributiva (quando o valor
a ser pago é maior do que aquele que foi efetivamente apurado e inscrito na divida ativa)
e da igualdade (quando alguns sujeitos passivos pagarem mais tributo do que outros que
se encontrem na mesma situacao).

Quando analisamos as funcGes da base de célculo, reforcamos a
ilegalidade da norma em comento.

Costuma-se dizer que a base de célculo possui trés fun¢des: comparativa,

mensuradora e objetiva.



A comparativa se presta a confirmar, infirmar ou afirmar o critério material
da hipotese de incidéncia tributaria. Nos ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho®:
“Confirmando sempre que houver total sintonia entre o padrao da medida e o nicleo do
fato dimensionado; infirmando quando houver manifesta incompatibilidade entre a
grandeza eleita e 0 acontecimento que o legislador declara como a medula da previsao
factica; e afirmando, na eventualidade, ser obscura a formulacéo legal”.

J& na funcdo mensuradora, a base de calculo mede as proporgdes reais do
evento descrito na hipotese de incidéncia e, por fim, na funcdo objetiva, ela se agrega a
aliquota para definir o valor exato do débito tributéario.

Ora, se de uma forma geral, as funcbes da base de célculo, um dos
elementos fundamentais para a fixacdo do aspecto quantitativo do tributo, nos levam a
conclusdo de que todo tributo possui uma grandeza econdmica especifica, ndo ha nenhum
fundamento legal que autorize o legislador a criar uma norma que, em direta violagdo ao
principio da estrita legalidade em matéria tributéria, simplesmente autoriza o ente estatal
a “tomar para si” montante superior ao efetivo débito tributario extinto mediante a dacéo
em pagamento.

Nao ha nenhum fundamento legal que autorize a Unido Federal “tomar”
para si valores superiores ao efetivo débito tributario. Nem mesmo um suposto acordo de
vontades entre as partes, credor e devedor, pode justificar a legalidade da norma que
condiciona a aceitacdo da dacdo em pagamento a rendncia expressa, em escritura publica,
por parte do devedor proprietario do imdvel, ao ressarcimento de qualquer diferenca
positiva entre o valor do débito e o valor apontado no laudo de avaliagdo, afinal de contas,
ndo estamos diante do instituto da remissao .

A situacdo em analise, tampouco se encaixa nas hipoteses de transacéo ou
remissdo do crédito tributario, ambas dependentes de leis especificas, que ndo é o caso
em questéo.

Por fim, seria essa norma do § 3°, do art. 3°, da Portaria PGFN n° 32/2018,
uma presunc¢do hominis, que flexibilizou e ampliou os elementos definidores do aspecto
quantitativo do tributo e criou fato juridico que ndo encontra previsao legal em enunciado
prescritivo geral e abstrato da norma juridica de langamento e constituicdo do credito

tributario?

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método, p. 624.
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Inicialmente destacamos que presuncdes hominis ou humanas sao aquelas
em que a partir de um fato conhecido infere-se fato desconhecido. Atualmente alguns

doutrinadores admitem a existéncia das presun¢des hominis no direito tributario.

Mas quando se trata da regra matriz de incidéncia, geral e abstrata, ou de
qualquer elemento necessario e obrigatorio a constituicdo do crédito tributario, entendo
que as presuncfes hominis sdo inconstitucionais, especialmente porque em matéria
tributaria o principio da estrita legalidade é fundamental como limitador do poder de

tributar estatal.

Assim, pelos motivos expostos entendemos que realmente a norma
veiculada no § 3°, do art. 3° da Portaria PGFN n° 32/2018, condicionando a aceitacdo da
dacdo em pagamento em bem imdvel a rendincia expressa do devedor ao ressarcimento
da diferenca positiva a seu favor na avaliacdo do imovel em relacdo ao débito tributario

objeto da extincao, € ilegal.

5. O PROCESSO DE EXTINCAO

O processamento do requerimento de extincdo do crédito tributario
mediante dacdo em pagamento de bens imoveis, foi fixado tdo somente na Portaria da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), que assegurou para Si mesma a
competéncia para abrir e acompanhar o processo administrativo.

A documentacdo exigida, em sua grande maioria, diz respeito aos atos
constitutivos da pessoa juridica que pretende quitar seus débitos proprios com imovel de
sua titularidade ou documento de identificacdo da pessoa fisica que também queira
utilizar um imdvel proprio para extinguir crédito tributarios.

Certiddes de praxe e laudo de avaliagdo elaborado por instituicdo
financeira oficial ou pelo Incra, em se tratando de imovel rural, também sdo exigidos.

Mas o que chama a atencédo pela especificidade, sdo as manifestacdo de
interesse no bem imdvel, que devem expedida pelo dirigente maximo de 6rgao publico
integrante da Administracdo Federal direta, de quaisquer dos poderes da Unido, ou pelo
dirigente maximo de entidade integrante da Administracdo Federal indireta, nos dois
casos acompanhada de declaragdo de disponibilidade orcamentéaria e financeira do valor
relativo ao bem imdvel oferecido em dacdo em pagamento, em atendimento ao disposto
no art. 4°, § 3°, da Lei n°® 13.259, de 2016.
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No caso especifico do interesse ser de entidade integrante da
Administracdo Federal indireta, além da manifestacdo de interesse e da declaracéo de
disponibilidade orcamentéria e financeira, € necessario que a Secretaria do Patrimonio da
Unido (SPU) se manifeste previamente sobre a possibilidade de incorporacdo do imovel
ao patriménio da Unido e posterior transferéncia a entidade integrante da Administracédo
Federal indireta.

Essas manifestacbes de interesse acompanhadas de declaragéo da
disponibilidade orcamentaria e financeira do valor relativo ao bem imovel oferecido em
dacdo em pagamento, nos parece o grande entrave a ser superado para que a dagdao em
pagamento seja transformada em uma modalidade real e concreta de extingao do crédito
tributério.

Observem que estas normas citadas, expressas nas letras “f” e “g”, do
inciso Ill, do art. 5°, da Portaria PGFN n° 32/2018, delegam para o devedor a tarefa de
providenciar, junto as autoridades, as mencionadas declaracfes de interesse.

Nos dois casos, seja de 6rgao da Administracdo Federal direta ou de
entidade integrante da Administracdo Federal indireta, s6 podemos concluir que o
interesse é na utilizacdo do imovel para alguma finalidade especifica que corresponda ao
plano de governo e objetivos mediatos da Administracdo Publica.

E aqui a primeira grande dificuldade, conciliar valor, natureza e
caracteristicas do imovel do particular — seja ele pessoa fisica ou juridica — aos interesses
da Administracdo Publica.

Vejamos um exemplo. Determinado devedor pode ter um imovel que
atenda todas as exigéncias de uma determinada entidade integrante da Administragédo
Federal indireta. Porém, esse imovel esta situado em um Estado do Nordeste brasileiro,
enguanto a entidade esta situada em um Estado da regido Sul.

Nessa hipotese, ainda que o imdvel seja absolutamente compativel com o
interesse, necessidade e planos da entidade integrante da Administracdo Federal indireta,
o fato de o imdvel ndo estar localizado em cidade que a entidade tenha sede ou operacoes,
inviabiliza totalmente a dagdo em pagamento.

Quando se trata de imoOvel que interesse a entidade da Administragdo
Publica indireta, a obrigatoriedade da manifestacao prévia da Secretaria do Patrimdnio da
Unido (SPU) sobre possibilidade de incorporagdo do imdvel ao patriménio da Uniéo e,

posteriormente, transferi-lo a entidade integrante da Administracdo Federal indireta, visa
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exatamente adequar totalmente o imdvel objeto da dacdo em pagamento aos interesses
desta entidade em utilizar o imovel.

Portanto, os imdveis somente sdo aceitos em da¢do em pagamento para
extinguir créditos tributarios, desde que sejam imoveis Uteis para 6rgdo da Administracdo
Publica direta ou para entidade integrante da Administracdo Publica indireta

Superada essa dificuldade na conciliacdo de interesses, ha necessidade de
existir disponibilidade orcamentaria e financeira para operacionalizar a dagdo em
pagamento, isso porque, nos termos § 3°, do artigo 4°, a Unido observara a destinagdo
especifica dos créditos extintos por dagdo em pagamento.

Isso significa que os 6rgaos, entidades e/ou programas de governo que
receberiam a receita tributaria caso o tributo fosse extinto mediante pagamento em
dinheiro, continuardo recebendo o valor em dinheiro quando for realizada a dacdo em
pagamento em bens imoveis.

A diferenca é que o dinheiro sera realocado dentro do préprio governo, dai
a necessidade de verba orcamentéria propria, seja do 6rgdo da Administracdo Publica
direta ou da entidade integrante da Administracdo Publica indireta, para que as receitas
tributarias cheguem efetivamente onde devem chegar.

E a operacionalidade dessa triangulacdo, estad expressamente descrita na
mesma Portaria, especificamente no § 3°, do art. 6°, pois ap0s a aceitacdo da proposta de
dacdo em pagamento, é emitido um Documento de Arrecadacdo de Receitas Federais
(Darf) ou Guia da Previdéncia Social (GPS), acompanhado do codigo relativo ao crédito
fazendario cobrado, diretamente para o 6rgdo ou pessoa juridica de direito publico que
ficara com o imovel, para que efetue o recolhimento integral do valor correspondente a
dacdo em pagamento.

Entendemos que superar essas barreiras ja representam uma enorme
dificuldade, razéo pela qual ndo se tem noticias e nem estatisticas que confirmem se
algum creédito tributario foi extinto nos termos da Lei n°® 13.259, de 16 de marco de 2016.

E esses requisitos do artigo 5°, da Portaria PGFN n° 32/2018, nos parece
ter moldado o instituto da dacdo em pagamento em matéria tributaria, como uma
modalidade de extin¢do do crédito tributério voltada para pouquissimos devedores e que
raramente devera ser utilizada com tal finalidade.

Conceitualmente, temos que esses requisitos tornam o artigo 4°, da Lei n°
13.259, quase tdo exclusivo quanto a dagdo em pagamento prevista na Lei n® 10.635, de
30 de dezembro de 2002.
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Considerando que os requisitos do artigo 5°, da Portaria PGFN n° 32/2018,
foram atendidos, o processo passa a depender da PGFN, que através de uma de suas
unidades descentralizadas, devera se manifestar sobre a conveniéncia e oportunidade da
dacdo em pagamento do bem imdvel para a recuperacdo do credito tributario inscrito em
Divida Ativa da Unido e, na hipdtese de a manifestacdo ser favoravel, submeter o
processo administrativo a apreciagdo da Coordenacdo-Geral de Estratégias de
Recuperacdo de Crédito (CGR/PGFN).

Assim, a conveniéncia e oportunidade da dacdo em pagamento serd
analisada pela PGFN.

Temos conosco que esta analise € uma forma de controle de legalidade do
ato discricionario do dirigente méaximo de 6rgdo publico integrante da Administracéo
Federal direta ou do dirigente maximo de entidade da Administracdo Federal indireta, que
expediu uma manifestacdo de interesse no imovel.

Superada essa questdo, o processo é encaminhado para a Coordenagéo-
Geral de Estratégias de Recuperacgdo de Crédito, a qual fica obrigada a verificar perante
a Secretaria de Patrimoénio da Unido — SPU — a possibilidade de incorporagdo do imével
ao patriménio publico, bem como solicitard ao 6rgdo ou entidade interessada no imdvel,
a emissdao dos documentos de disponibilidade or¢camentéria e financeira para fazer o
pagamento do tributo devido.

Verificado o atendimento de todos os requisitos legais exigidos para a
efetivacdo da dacdo em pagamento em bem imdvel, cabe ainda a CGR/PGFN a decisdo
quanto a aceitacdo da proposta como forma de extingdo do crédito tributario indicado no
requerimento do devedor.

Na hipotese de aceitacdo da proposta, o processo administrativo sera
encaminhado para a unidade descentralizada da PGFN, a qual emite o DARF ou a GPS
para 0 0rgdo ou pessoa juridica de direito publico interessada no imdvel, que devera
recolher o valor integral do créedito tributario correspondente a dacdo em pagamento.

Em alguns casos, onde ja existam depdsitos vinculados aos débitos objeto
do requerimento de extingéo, antes da quitacdo do saldo devedor, os valores depositados
deverdo ser transformados em pagamento definitivo ou convertidos em renda da Unido,
de forma que saia do caixa do 0rgao ou pessoa juridica de direito publico interessada no

imovel, apenas o valor residual do débito.



14

Vale lembrar que, na hipdtese do bem imdvel objeto da dacéo ter valor
inferior ao débito que serd extinto, o devedor devera complementar a diferenca da divida
e o valor do bem ofertado, mediante pagamento em dinheiro.

Mas esse pagamento ainda ndo significa a extin¢do dos créditos tributarios
indicados no requerimento. Para que isso ocorra, 0 devedor tera que comprovar a
desisténcia e rentncia ao direito sobre o qual se fundam as a¢fes judiciais, caso existam
discussdes judiciais sobre o crédito objeto do requerimento de extingao.

Por fim, a unidade descentralizada da PGFN encaminhard o processo
administrativo a SPU, que providenciard o registro da incorporacdo do imdvel ao
patrimonio da Unido. E se, por qualquer motivo, ndo for aperfeicoada a incorporagéo do
imovel ao patriménio da Unido, a aceitagdo sera desfeita e cancelados todos os seus
efeitos.

Portanto, somente ap0s o registro da incorporacao do imével ao patriménio
da Unido é que a dacdo em pagamento em bem imovel extinguira definitivamente o

crédito tributério, nos termos do artigo 156, inciso XI, do Cddigo Tributario Nacional.

6. SITUACOES CONCRETAS

Considerando que somente ap6s a publicacdo da Portaria PGFN n° 32, de
08 de fevereiro de 2018, todo o conjunto normativo autorizador e regulamentador da
dacdo em pagamento em matéria tributaria estava apto a produzir todos os seus efeitos,
ndo é de se estranhar que pouco menos de dois anos apés a sua total regulamentagdo, ndo
se tenha noticias de que o instituto ganhou plenitude em sua utilizacdo como modalidade
de extincdo do crédito tributario, especialmente porque cumprir 0s requisitos exigidos
pela Portaria 32 sdo realmente dificeis, notadamente quando ha de existir uma
compatibilidade de interesses e conveniéncia entre o imovel ofertado em dagdo em
pagamento, com sua respectiva localizacdo e o interesse especifico de um 6rgao ou
entidade publica naguele imdével especifico e na localidade em gue ele se encontra, sem
falar na compatibilidade entre o valor avaliado do bem e a divida que se pretende extinguir
mediante da¢do em pagamento.

Essa dificuldade, que praticamente inviabiliza a grande maioria das
pretensdes em extinguir créditos tributarios mediante dacdo em pagamento em bens

imoveis, levou contribuintes a tentarem extinguir judicialmente créditos tributarios
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mediante dacdo em pagamento com bens imdveis, dispensando 0s requisitos
estabelecidos no artigo 5°, da Portaria n® 32/2018.

H& casos, inclusive, onde ainda se discute a possibilidade de extinguir
créditos tributarios mediante dacdo em pagamento, no periodo compreendido entre 14 de
julho de 2016 e 02 de fevereiro de 2018, respectivamente data da publicacdo da Lei n°
13.313, de 14 de julho de 2016, que alterou a redacéo do artigo 4°, da Lei n°® 13.259/2016
e data da publicacdo da Portaria PGFN n° 32/2018.

Durante esse periodo de 19 (dezenove) meses, existia lei tratando da dagéo
em pagamento em matéria tributaria, conforme exigéncia do inciso XI, do art. 156, do
Codigo Tributario Nacional, mas ndo existia o ato do Ministério da Fazenda,
expressamente previsto no inciso I, do art. 4°, da Lei n® 13.259/2016, com redagéo dada
pela Lei n® 13.313, de 14 de julho de 2016.

Portanto, durante esse periodo, faltava um ato do poder executivo para que
a dacdo em pagamento em matéria tributéria fosse plenamente eficaz.

E quanto aos requerimentos de dacdo em pagamento em bens imdveis,
administrativos e judiciais, que foram protocolados neste periodo? Caso tais
requerimentos cumpram os requisitos do artigo 4°, da Lei n°® 13.259/2016, a dacdo em
pagamento deve ou pode ser aceita como forma de exting¢ao do crédito tributario?

Passaremos a analise dessa situacdo, mas ja adiantando que entendemos
que nesse periodo especificamente, as autoridades administrativas ou judiciarias podem
deferir os pedidos de dacdo em pagamento, pelos motivos abaixo expostos.

Assim dispde o artigo 4°, da lei n® 13.259/2016:

Art. 4° O credito tributario inscrito em divida ativa da Unido podera ser
extinto, nos termos do inciso XI do caput do art. 156 da Lei n® 5.172,
de 25 de outubro de 1966 - Codigo Tributario Nacional , mediante
dacdo em pagamento de bens imdveis, a critério do credor, na forma
desta Lei, desde que atendidas as seguintes condicdes:

| - a dacdo seja precedida de avaliacdo do bem ou dos bens ofertados,
que devem estar livres e desembaragados de quaisquer 6nus, nos termos
de ato do Ministério da Fazenda; e

Il - a dacdo abranja a totalidade do credito ou créditos que se pretende
liquidar com atualizagéo, juros, multa e encargos legais, sem desconto
de qualquer natureza, assegurando-se ao devedor a possibilidade de
complementacdo em dinheiro de eventual diferenca entre os valores da
totalidade da divida e o valor do bem ou dos bens ofertados em dacéo.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13259.htm#art4...
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art156xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art156xi
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8§ 1° O disposto no caput ndo se aplica aos créditos tributarios referentes
ao Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de Tributos e
ContribuicGes devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte - Simples Nacional.

§ 2° Caso o credito que se pretenda extinguir seja objeto de discussdo
judicial, a dacdo em pagamento somente produzird efeitos apos a
desisténcia da referida acdo pelo devedor ou corresponsavel e a
renuncia do direito sobre o qual se funda a acao, devendo o devedor ou
0 corresponsavel arcar com o0 pagamento das custas judiciais e
honorarios advocaticios.

8 3° A Unido observara a destinacédo especifica dos créditos extintos por
dacdo em pagamento, nos termos de ato do Ministério da
Fazenda."(NR)

Este artigo 4° estabeleceu uma faculdade para o credor, Unido Federal,
qual seja, a possibilidade de, a seu critério, extinguir o crédito tributario inscrito em divida
ativa da Unido mediante dacdo em pagamento de bens imdveis, desde que atendidas
algumas condigdes. E que condic¢des eram essas?

Em linhas gerais, a dacdo em pagamento deveria ser precedida de
avaliacdo do bem ou dos bens ofertados, que deveriam estar livres e desembaracados de
quaisquer 6nus. Outra condicdo era que a dacdo alcancasse a totalidade do crédito ou
créditos que se pretendia liquidar. Na hipdtese de o crédito que se visava liquidar ser
objeto de discussdo judicial, a dacdo em pagamento somente produziria efeitos apds a
desisténcia das acOes judiciais pelo devedor ou corresponsavel e a rendncia do direito
sobre o qual se fundava as agdes. Por fim, a Unido deveria determinar a destinacdo
especifica dos créditos extintos por dacdo em pagamento.

Além dessas condicdes gerais, o legislador fixou, no inciso I, do caput e,
no § 3° deste mesmo artigo 4°, mais uma condicdo para a implementacdo da dagéo em

pagamento, que era a edi¢do de um ato do Ministério da Fazenda:

Art. 4° O crédito tributario inscrito em divida ativa da Uni&o podera ser
extinto, nos termos do inciso XI do caput do art. 156 da Lei n°® 5.172,
de 25 de outubro de 1966 - Codigo Tributario Nacional , mediante
dacdo em pagamento de bens imoveis, a critério do credor, na forma
desta Lei, desde que atendidas as seguintes condicdes:

| - a dacdo seja precedida de avaliacdo do bem ou dos bens ofertados,

que devem estar livres e desembaragados de quaisquer 6nus, nos termos
de ato do Ministério da Fazenda; e

()


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13259.htm#art4...
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art156xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art156xi
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8 3° A Uni&o observara a destinagéo especifica dos créditos extintos por
dacdo em pagamento, nos termos de ato do Ministério da Fazenda."
Entretanto, durante 19 (dezenove) meses, nenhum ato foi praticado pelo
Poder Executivo no sentido de dar plenitude ao direito assegurado em lei, 0 que nao
impediu contribuintes de recorrerem ao Judiciario requerendo a extin¢do do crédito
tributario mediante dacdo em pagamento em bens imoveis.
As acOes com esse objetivo ndo tém tido éxito, pois os Tribunais Regionais
Federais tém entendido que na auséncia de ato do Ministério da Fazenda, a norma néo
tinha eficécia plena.
Mas em nosso entendimento, a questdo da omisséo estatal, pelo menos no
periodo compreendido entre entre 14 de julho de 2016 e 02 de fevereiro de 2018, se
caracteriza como violacdo ao principio fundamental da Separacdo dos Poderes, expresso

no artigo 2° da Constituicao Federal de 1988:

“Art. 2° - S&o Poderes da Unido, independentes e harménicos entre
si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

Segundo licdo do saudoso Professor Celso Ribeiro Bastos, Montesquieu
concebeu sua teoria da separacdo dos poderes como técnica posta a servico da contencéo
do poder pelo préprio poder. Dai toda a importancia da independéncia entre os Poderes.

E a independéncia se revela nas funcdes primarias exercidas por cada um
dos trés (03) Poderes, a saber: o Legislativo legisla, o Executivo acompanha a execugéo
das normas e o Judiciario julga.

E verdade que todos esses Poderes exercem também uma funcio chamada
secundaria ou atipica. Vejamos alguns exemplos: o Poder Executivo exerce funcdo
legislativa — dita, nesse caso, secundaria - ao editar Medidas Provisorias, criar Leis
Delegadas, Decretos, entre outras. O Poder Judiciario, por sua vez, exerce funcéo
executiva, quando concede licenca e férias aos seus membros e serventuarios. J& o Poder
Legislativo, exerce funcédo julgadora, quando decide sobre os crimes de responsabilidade.

E o conjunto dessas fungdes revela o chamado sistema “check and
balances”, conforme formula¢ao de Montesquieu. Esse sistema de “freios e contrapesos”,
tem a funcdo de buscar o equilibrio necesséario a realizacdo do bem da coletividade e

indispensavel para evitar o arbitrio e 0 desmando de um Poder em detrimento do outro.
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Portanto, quando nos deparamos com uma situacdo onde a norma juridica
regularmente criada pelo Poder Legislativo e dentro dos limites de sua competéncia deixa
de ganhar eficécia plena face a omissdo do Poder Executivo, esta evidente a interferéncia
direta de um Poder em outro, neste caso, interferéncia do Poder Executivo no Poder
Legislativo.

A medida que o Poder Legislativo assegura o direito de o contribuinte
requerer a extingdo do crédito tributario mediante dacdo em pagamento em bens imdveis,
e esta possibilidade ndo pode nem mesmo ser submetida ao arbitrio do ente tributante,
devido a omissdo do Poder Executivo, fica claro que este ultimo estd impedindo que a
funcdo priméria do Poder Legislativo se aperfeicoe.

Se o Poder Executivo ndo estava de acordo com o direito assegurado
expressamente pelo Poder Legislativo, caberia ao Chefe do Poder Executivo usar de suas
atribuicOes constitucionais e vetar o artigo 4°, da Lei n° 13.313/2016.

Mas néo foi isso que ocorreu.

A omissdo do Poder Executivo, especialmente em editar o Ato do
Ministério da Fazenda, previsto no artigo 4°, inciso I e § 3°, da Lei n° 13.259/2016, viola
diretamente a Constituicdo Federal, notadamente um de seus principios fundamentais
mais importantes, que € a Separacdo dos Poderes, principio que, alinhado aos ndo menos
importantes principios Federativo, Republicano e do Estado Democratico de Direito,
estabelecem toda a organizacdo fundamental de nossa Nacéo.

Juntamente com a soberania popular, esses principios fundamentais sdo 0s
alicerces do Estado Democrético de Direito consagrado em nossa Constituicdo Federal,
verdadeiras clausulas pétreas de nosso sistema constitucional.

E com isso, o contribuinte fica impedido de usufruir do direito, que esta
condicionado a existéncia do citado Ato Ministerial, norma secundéaria, que ndo tem o
conddo de inovar no ordenamento juridico.

Aliés, citado Ato deveria seguir — como de fato seguiu - os ditames
estabelecidos pela Lei Ordinéria, essa sim verdadeira fonte primaria do Direito, veiculo
introdutor de normas juridicas inovadoras no sistema do direito positivo, de acordo com
ensinamentos do Professor Paulo de Barros Carvalho.

Nesse contexto, 0 Ato Ministerial teria Unica e exclusivamente a funcéo de
detalhar, explicitar aquilo que a Lei Ordinaria ja prescreveu, ou seja, o direito a extingéo

do crédito tributario mediante dagdo em pagamento.
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Nesse mesmo diapaséo e a corroborar o que foi afirmado, o artigo 99 do
Cddigo Tributario Nacional, “verbis .

Art. 99 — O conteudo e o alcance dos decretos restringem-se aos das
leis em funcdo das quais sejam expedidos, determinados com
observancia das regras de interpretagio estabelecidas nesta Lei”.

A mera omissdo estatal ndo pode servir de impedimento para o regular
exercicio do direito j& assegurado pela norma juridica plenamente valida , vigente e eficaz
expressa no artigo 4°, da Lei n® 13.259/2016.

E na hipotese de omissao do Poder Executivo, inviabilizadora do exercicio
regular de um direito expressamente assegurado na norma veiculada em Lei Ordinaria,
caberd ao Poder Judicidrio suprir essa lacuna, declarando o direito a imediata
aplicabilidade da norma.

Eis a licdo do Professor Roque Antdnio Carraza* sobre o tema:

“havendo uma lei tributdria ndo auto-executavel, cumpre ao chefe do
Executivo, que vai aplica-la, cuidar, por meio de regulamento, para
que a arrecadacdo e a fiscalizagdo de tributo nela instituido se
processem com exatiddo.” ... “ao chefe do Executivo, sob pena de
crime de responsabilidade (cf. art 85, VII, da CF), é interdito fraudar
a execucdo de uma lei tributaria ndo auto-aplicavel, omitindo ou
retardando dolosamente sua regulamentacdo, maxime se ela confere
um direito ou uma vantagem ao contribuinte (digamos, uma isengdo).”

E continua®:

“...realmente, a inércia do Executivo, para o exercicio regulamentar,
ndo despe a lei tributéria de sua vigéncia. (...) Afinal, lei tributaria ndo
pode tornar-se inane pela incuria ou omissdo do Executivo” “Um
ponto, porém, é mais do que certo: o Chefe do Executivo, deixando de
baixar a regulamentacdo apropriada, ndo suprime direitos do
contribuinte, nem limita a eficacia da lei que os garante. Noutras
palavras, sua omissdo, com tipificar abuso de poder e, em tese, até crime
de responsabilidade (cf. art 85, VII, da CF), ndo tem a propriedade de
cassar direitos que a lei confere ao contribuinte. Dai deverem ser
buscados no proprio ordenamento juridico (v.g., em lei que cuidam de
situagdes analogas) caminhos alternativos, que permitam ao
contribuinte, ainda que a mingua do necessario regulamento, fruir, por
inteiro, das vantagens que a lei tributaria ndo auto-executavel lhe deu”
(grifo nosso).

4 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario, pg. 358/359.
S Idem, pg. 362/363
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Diante de todo o exposto, reafirmamos nosso entendimento de que o0s
requerimentos de dacdo em pagamento em bens imdveis, no periodo compreendido 14 de
julho de 2016 e 02 de fevereiro de 2018, devem ser deferidos pelo Poder Judiciério, desde
que cumpram 0s requisitos estabelecidos no artigo 4°, da Lei n°® 13.259/2016, com redacéo
dada pela Lei n® 13.313/2016.

Diferente, porém, a situacdo apds a publicacdo da Portaria PGFN n°
32/2018.

Entendemos que a partir da publicacdo da Portaria, se encerrou a omissdo
do Poder Executivo, razdo pela qual o atendimento aos requisitos inseridos no sistema
juridico por essa Portaria, devem ser obrigatoriamente cumpridos pelo contribuinte
devedor. E apesar da matéria ser recente, esse entendimento, inclusive, j& esta sendo

construido no Poder Judiciario®.

7. CONCLUSOES

Em que pese o instituto da dacdo em pagamento em matéria tributéria estar
regulamentado hoje e com todos os seus requisitos bem definidos, o fato é que a Portaria
PGFN n° 32/2018, endureceu as regras estabelecidas pelo artigo 4° da Lei n°
13.259/2016, com redacdo dada pelo Lei n° 13.313/2016, tornando a utilizagcdo do
instituto, como modalidade de extingdo do crédito tributéario, algo muito dificil de se
concretizar na prética.

A compatibilidade de interesses e conveniéncia entre o devedor e a
Administracdo Publica, sdo obstaculos dificeis de serem superados e até mesmo
improvaveis.

A conjugacdo de diversos fatores tais como localizacdo do imovel, valor
de sua avaliacdo, valor da divida tributaria que se pretende extinguir, interesse especifico
de um orgdo ou entidade publica direta ou indireta pelo imével, no local em que se
encontra, bem como a disponibilidade de recursos orcamentarios e financeiros do ente
interessado no imdvel para quitar o tributo, a necessaria incorpora¢do do imovel ao

patriménio da Unido, torna a operacdo extremamente dificil de se concretizar.

66 2a\/. Federal de
Curitiba, Processo n° 5055784-44.2018.4.04.7000 / TRF4 Al n° 5007479-77.2018.4.04.0000 / TRF4 Al n°
5013731-62.2019.4.04.0000 / TRF4 Al n° 5045089-79.2018.4.0000
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Se o interesse do legislador era dar plenitude ao instituto da dacdo em
pagamento em matéria tributéria, as possibilidades deveriam ser ampliadas, de forma a
atender outros interesses publicos que poderiam ser tutelados com a reducdo do
endividamento fiscal de inimeros contribuintes em nosso pais.

Diante das atuais normas vigentes, a dacdo em pagamento em bens
iméveis como modalidade de extingdo do crédito tributario, continuard sendo uma

alternativa para pouquissimos contribuintes.
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