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Resumo

Qual o &mbito de incidéncia dos novos dispositivos?

Texto integral

A antiga Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB (decreto-lei 4.657, de 1942) foi
ampliada pela lei 13.655, de 2018. E natural que, nesses primeiros meses, os intérpretes tenham
dividas e cometam enganos, inclusive sobre este ponto basico: qual o ambito de incidéncia dos
novos dispositivos? O tema tem interessado os tributaristas, em especial depois de a Camara
Superior de Recursos Fiscais do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais - CARF, em deciséo
de 21 de junho de 2018, recusando questdo de ordem no processo 19515.003515/2007-74, ter feito
afirmacéo bastante genérica, e incisiva, no sentido da “ inaplicabilidade da Lei n® 13.655, de 2018, a
atividade judicante do CARF ". Como fundamento, o o6rgéo tributario entendeu que a lei s6 “
promoveu alteracdes na atuacdo dos 6rgaos de controle da Administracdo Publica, principalmente
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) ". Argumentou que “ os dispositivos ora tratados basearam-se
na obra dos Professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto, denominada
ContratacBes Publicas e Seu Controle , 0 que ndo deixa margem de dlvida acerca da natureza
essencialmente administrativa dos novos dispositivos ”. Impressionou-se também o CARF com o fato
de que “ em nenhum momento a lei em tela sinaliza que seria dirigida a atividade judicante
administrativa, como é o caso do CARF”, de modo que, “quando muito, a aplicacdo desta lei no
CARF restringir-se-ia  as atividades essencialmente administrativas, afetas a sua
Secretaria-Executiva ". Dada a enorme relevancia da matéria, penso ser meu dever pessoal
colaborar para a boa compreensdo da novidade legislativa. Sinto-me obrigado a fazé-lo inclusive
pelo fato de o acérddo do CARF haver valorizado, e com énfase, ndo sé meu trabalho na elaboracao
da propria lei, mas também manifestagdes minhas a imprensa quando dos debates finais do projeto.
+JOTA PRO: Entenda o cenério institucional com o JOTA Poder. Seguimos de perto tribunais
superiores, agéncias reguladoras, Congresso, Poder Executivo e legislativos estaduais e municipais
para reportar informacgdes publicas de impacto. Experimente o servico que tem ajudado empresas e
atores do mercado financeiro! A ampla incidéncia sempre foi caracteristica da antiga Lei de
Introducédo. Seu art. 1°, caput , diz que “salvo disposicéo contraria, a lei comeca a vigorar em todo o
pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente publicada”. E nunca houve dlvida de que essa
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regra deveria incidir sobre leis tributarias, leis funcionais, leis sobre servigcos publicos, leis
previdenciarias, enfim, quaisquer leis. O mesmo ocorre com seus arts. 2° (“a lei tera vigor até que
outra a modifiqgue ou revogue”), 3° (“ninguém se escusa de cumprir a lei, alegando que nédo a
conhece”), 4° (sobre a “lei omissa”), 5° (relevancia dos “fins sociais” e “exigéncias do bem comum”),
6° (“efeito imediato e geral” da lei, salvo “o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada”),
e assim por diante. Justamente por isso se diz, e € certo, que a Lei de Introducdo é uma lei de
sobredireito. Esses antigos dispositivos ndo tém, como se sabe, qualquer referéncia expressa ao
direito tributario ou a atividade administrativa tributéria, judicante ou ndo. Nem por isso ha incerteza
guanto a vinculagéo a eles dos julgadores administrativo-tributarios. Normas gerais de interpretacéo
e aplicagdo de Direito obrigam a todos que interpretam e aplicam o Direito, independentemente de
citacdo nominal. De resto, se a atividade judicante do Judiciario esta vinculada a Lei de Introducéo,
porque atividade judicante de simples autoridade administrativa estaria isenta? A resposta quanto ao
ambito de incidéncia dos novos arts. 20 a 30 da Lei de Introducéo é bem clara, a comecar da ementa
da lei que a alterou. Trata-se de “disposi¢cdes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criacdo e
aplicacdo do direito publico . Os dispositivos da lei 13.655 ndo sdo de direito administrativo em
sentido estrito (isto €, sobre contratos administrativos, servidores publicos, servicos publicos e outros
temas a cargo dos professores desse ramo), tampouco sobre controle da administracéo; a lei € geral
de direito publico. Seus dispositivos sado abrangentes e serdo observados nas operacfes juridicas
envolvendo o direito publico em geral . Entendem-se como tal as operag@es cuja tutela tenha como
centro as autoridades administrativas, embora com fiscalizacdo e participacdo de controladores
externos e juizes. Em suma, os arts. 20 a 30 da Lei de Introducéo tratam do direito publico cuja
aplicacéo priméria seja administrativa. Esté fora o direito penal, pois sua aplicacao primaria € judicial,
ndo administrativa, ainda que nele atuem as autoridades policiais e penitenciarias vinculadas a
administracéo publica, mas como coadjuvantes. Na Lei de Introducdo essa opgdo conceitual esta
bem clara desde o art. 20, o primeiro da nova série, com uma férmula que se repetird nos demais
artigos. Diz o caput : “ nas esferas administrativa, controladora e judicial , ndo se decidira com base
em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.”
N&do é casual a enumeracao (administrativa, controladora e judicial), tampouco a precedéncia da
esfera administrativa: a lei esta a regular a criacdo e a aplicagdo de normas de direito publico de
competéncia primaria da administracdo, sujeita a atuacdo secundaria do controle externo e do
Judiciario. Quanto a esfera administrativa , a lei ndo fez distingbes nem previu tratamento especial
ou imunidades para suas subdivisdes. Logo, a Lei de Introducao reformada tem de ser observada
por todas as autoridades administrativas, seja qual for sua atuacdo material especifica (ativa,
consultiva, controladora, licenciadora, reguladora, sancionadora, etc.), a legislacdo setorial a que
esta sujeita (contratual, concorrencial, tributéria, etc.), sua vinculagdo organizacional (autoridades
singulares, membros de colegiado, etc.) ou seu nivel hierarquico (primeira instancia, 6rgaos
recursais, Chefe do Executivo, etc.). Eis entdo o ambito objetivo de incidéncia da lei: situacbes de
criacdo e aplicacao do direito publico sob tutela primaria da administragao publica como um todo. Ela
impacta diretamente a aplicacdo dos direitos constitucional, tributario, administrativo (em sentido
estrito), financeiro, ambiental, sanitario, concorrencial, previdenciario, de transito, enfim, os ramos do
direito publico. N&o teria fundamento a interpretacao restritiva dos arts. 20 a 30 da Lei de Introdugéo
para excluir sua observancia pelas autoridades administrativas sujeitas a ramos do direito publico
bem organizados por leis setoriais, como o Coédigo Tributario (lei 5.072, de 1966) e a Lei da
Concorréncia (lei 12.529, de 2011). O objetivo dos novos artigos da Lei de Introducéo nao foi alterar
regras de quaisquer das leis setoriais, de modo que estas continuam em vigor, sem alteragdo. Mas
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(na linguagem, alids, do conhecido § 2° do art. 2° da velha Lei de Introducdo) a nova lei 13.655
estabelece “disposi¢cfes gerais ... a par das ja existentes” nessas leis setoriais. Na Lei de Introducéo
nao ha disposicbes especiais para ramos especificos do direito puablico, mas disposi¢cdes gerais
sobre a aplicagdo do direito publico. Assim, na interpretacao das leis setoriais em matéria publica, e
nas decisGes das questdes que as envolvam, as disposi¢cdes gerais da Lei de Introducdo reformada
deverao ser consideradas, como é correto fazer com disposicfes de carater geral. No tocante aos
novos preceitos, incluidos pela lei 13.655, é correto, entdo, reconhecer que eles impactam a
aplicacdo de normas de todos os ramos do direito publico (a exce¢do do penal), observadas,
evidentemente, as situacdes cuja regulacao seja neles tratada. Exemplo é a situacdo dos 88 2° e 3°
do art. 22: exercicio de poder sancionatoério por qualquer 6érgdo da administracdo. A quantificacéo de
sanc¢des impostas por autoridade administrativa em qualquer campo — sancdes tributarias,
previdenciérias, ambientais, consumeristas, concorrenciais, disciplinares, etc. — se néo estiver
diretamente nas normas setoriais (as multas de transito sdo exemplo de quantificacdo no préprio
Cabdigo Brasileiro de Transito, o qual ndo deixou margem para a quantificacdo pelo aplicador) levara
em conta os fatores da Lei de Introducao: § 2° do art. 22 (natureza, gravidade e danos da infracéo,
bem como agravantes e atenuantes) e § 3° (dever de considerar “as demais sancdes de mesma
natureza e relativas ao mesmo fato” ja aplicadas ao sujeito punido). Importante € que as novas
normas da Lei de Introducéo séo obrigatorias ndo apenas para toda a administracédo publica — e com
independéncia das matérias envolvidas (contratuais, funcionais, tributarias, ndo importa). A
obrigatoriedade vai muito além. Os dispositivos vinculam igualmente os érgdos autbnomos de
controle , como Tribunais de Contas, Ministério Plblico e mesmo o Legislativo (quando age como
controlador, para além do exercicio da funcdo de legislar em sentido estrito). A ampla incidéncia
subjetiva dos novos artigos da Lei de Introducdo esta expressa nestes termos: ela se aplica nas
“esferas administrativa, controladora e judicial” (arts. 20, 21, 23, 24 e 27). Logo, esta incluido
também o Judiciario , sempre que, lidando com questfes de direito publico sob tutela primaria da
administracdo, deparar-se com as situagdes reguladas pela Lei de Introdugcdo. Um exemplo esta na
situacao do art. 20: quando o juiz tiver que decidir quanto aos efeitos concretos de valores juridicos
abstratos consagrados em normas de direito publico. Se, para resolver litigio tributario, o juiz tiver de
firmar interpretac@o sobre os efeitos concretos do “principio da capacidade contributiva”, que € um
valor juridico abstrato, além de considerar as normas da legislacao especifica que balizam o poder
de tributar, devera atentar para “as consequéncias praticas da decisdo”, e demonstrar “a
necessidade e a adequacdo da medida imposta ... inclusive em face das possiveis alternativas”.
Impor normas comuns a todos os administradores, controladores e juizes néo significa desconhecer
as especificidades de organizacéo e funcionamento do controle externo e do Judiciério, tampouco as
diferencas que existem na extensdo de suas competéncias de aplicagdo das normas de direito
publico cuja tutela primaria seja da administracdo. Para a sujeicdo de todos as mesmas normas
sobre criacdo e aplicagédo do Direito, a Lei de Introducao levou em conta a necessidade de coeréncia
normativa : nem o juiz, nem o controlador, podem invalidar, sancionar ou substituir as op¢des do
administrador usando parametros de interpretacdo e decisao discrepantes dos que sao naturais e
exigiveis na funcdo administrativa. A interpretacao tributaria feita pelo juiz tem de estar sujeita as
mesmas diretrizes que vinculam o administrador tributario. Por identidade de raz&o, autoridades
administrativas judicantes (como o CARF) ndo podem, para decidir casos, usar conjunto préprio e
autdbnomo de referéncias juridicas, diversas das que estédo a vincular o administrador tributario ativo
e o Poder Judiciario. Convém néo esquecer que, a0 menos nesse sentido, o Direito é uno, e que a
autoridade judicante administrativa em matéria tributaria nada mais faz do que aplicar o Direito, e
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nao outra coisa qualquer. Em sintese, os arts. 20 a 30 da Lei de Introducdo tém, como ambito
objetivo de incidéncia, situacdes envolvendo normas dos ramos do direito publico cuja aplicagédo
primaria caiba a administracdo publica como um todo, e, como ambito subjetivo, as esferas
administrativa, controladora e judicial, em todos os niveis federativos (federal, estadual, distrital e
municipal). Um dos novos dispositivos da Lei de Introdugéo, o art. 26, tem aplicacdo mais focada do
que outros, pois regula diretamente o exercicio da competéncia apenas de autoridades
administrativas, néo, portanto, de autoridades controladoras e judiciais (“... a autoridade
administrativa podera ... celebrar compromissos com os interessados...”). O objeto do compromisso
administrativo pode ser qualquer “irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa’ ligada
as competéncias de autoridades administrativas, inclusive de direito ambiental e tributario, por
exemplo. Digo que o preceito é mais focado s6 por seu objetivo ser regular a competéncia de
transacionar dos administradores , ndo de controladores e juizes. Mas nem por isso o art. 26 deixa
de ter efeitos indiretos sobre estes, pois impactara sim sua atuacdo na fiscalizacéo e revisao de
validade dos compromissos administrativos. Voltando ao direito tributario, muito naturalmente a
criacdo e a aplicacdo de suas normas nas esferas administrativa (por quaisquer autoridades) e
judicial devera seguir o disposto na Lei de Introducdo. Seus novos preceitos ndo sdo tributarios,
claro, nem tém a finalidade especifica de regular as limita¢cdes ou o sistema de tributagdo. Seu foco
nao é tributario. O que a Lei de Introducdo contém sdo normas gerais de Direito, isto é, preceitos
gue, nao sendo especificos do direito tributario, incidem também em seu ambito, e isso justamente
pelo fato de serem gerais. Em virtude de sua generalidade, é irrelevante, para fins do art. 146 da
Constituicdo, que a Lei de Introducédo seja lei ordinaria, e nao lei complementar. A Constituicdo exige
lei complementar apenas para o Congresso Nacional editar certas normas especiais de direito
tributario, isto €, para dispor sobre “conflitos de competéncia, em matéria tributaria”, para “regular as
limitagBes constitucionais ao poder de tributar” e para aprovar “normas gerais de direito tributério”.
Por 6bvio, o preceito ndo impede a repercussao tributaria de normas gerais de Direito (como a do
art. 3° da Lei de Introducéo), tampouco de normas de direito civil (com definicbes da compra e venda
ou da locacéo, por exemplo, que concorrem na caracterizacdo de hipéteses tributarias) e outras. O
direito tributario é parte do ordenamento juridico brasileiro, ndo um mundo auténomo construido com
base somente em normas especificamente tributérias, constitucionais e legais. Todos 0s novos
artigos da Lei de Introducdo tém efeitos relevantes no campo tributario. As autoridades
administrativas tributarias tém o dever de aumentar a seguranca juridica na aplicagdo das normas
tributérias por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas, que serédo
vinculantes para a administracao tributaria (Lei de Introducéo, art. 30). E contraria a esse dever de
acao positiva imposto pelo artigo 30 a postura, infelizmente comum, de a autoridade tributaria admitir
na pratica, durante anos, certa interpretacdo da legislacdo tributaria, adotada as claras pelos
contribuintes, para depois renega-la alegando que jamais a consagrou em norma ou deciséo geral.
O administrador tem agora, em funcao do art. 30 da Lei de Introducédo, o dever expresso de agir, a
tempo e hora: se a aplicacdo da norma tributaria admitir ou suscitar interpretacdes contraditérias,
quem tem o dever de instaurar seguranca é a administracao tributaria, afirmando em publico e com
clareza sua recusa das interpretacfes a seu ver inadequadas. Se nao o fizer, quando intervier no
futuro tera perdido legitimidade para censurar ou onerar, com efeitos para o passado, quem confiou
em seu siléncio. Essas autoridades também estéo sujeitas ao art. 29, que trata sobre a realizacdo de
consulta publica para a edicéo de regulamentos (tributarios, neste caso) e sobre seus requisitos. E
mesmo surpreendente que, estando ha muitos anos 0s processos administrativos de consulta
publica bem estabelecidos no campo da regulagdo administrativa — e sendo reconhecido que a falta
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deles, e a consequente omissao da administracdo em ouvir previamente os potenciais atingidos pela
norma, afeta o regular exercicio da competéncia normativo-administrativa — no campo tributario
ainda se editem normas de grande repercussado sem qualquer transparéncia. A auséncia de consulta
publica, e de ampla discussao de todos os aspectos envolvidos, impede a adequada motivacdo da
norma administrativo-tributaria e tende a gerar obscuridades que, por minimo dever de coeréncia,
terdo de ser interpretadas contra a administracdo. O art. 28 trata da responsabilidade funcional dos
agentes publicos por dolo ou erro grosseiro, incluindo os agentes que atuam no campo tributério,
que também tém de ser protegidos contra a tendéncia, de certos controladores, em pretender a
responsabilizacdo objetiva de agentes administrativos. Os processos administrativos e judiciais em
matéria tributaria, se forem causa direta de beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos,
dardo ensejo a compensacao estabelecida quando da concluséo do processo (art. 27). A eliminagéo
de irregularidade, incerteza juridica ou situacéo contenciosa na aplicacao de norma tributéria podera
ser objeto de compromisso celebrado pelos interessados com a autoridade tributéria, observada a
legislacao tributaria aplicavel e as demais regras do art. 26. O art. 24 proibe que a administracao
tributaria dé aplicacao retroativa a nova interpretacdo sobre a legislacéo tributaria, de modo que
nenhuma revisdo de validade de ato singular da autoridade (o langamento, por exemplo) pode ser
feita por mudanca da orientagdo geral a respeito. Alids, como se sabe, a proibigédo da irretroatividade
da nova intepretacdo vai além dos simples casos de invalidagdo de atos administrativos, pois esta
prevista em termos amplos na Lei Federal de Processo Administrativo (art. 2°, paragrafo Gnico, XIII)
e no Codigo Tributario (art. 100, II, Ill e paragrafo Unico, e art. 146). Quando a administracdo
tributaria estabelecer interpretacdo ou orientacdo nova sobre norma tributaria de carater
indeterminado, o art. 23 assegura para o contribuinte um regime de transicdo, na medida do
necessario para impedir efeitos indevidos (desproporcionais, ndo equanimes, ineficientes ou
contrarios aos interesses gerais). O art. 22, ja mencionado, baliza a dosimetria das san¢des também
no campo tributario. Pelo art. 21, a invalidacdo de atos, ajustes, processos e normas administrativas
em matéria tributaria, além de sujeita ao requisito formal quanto a expressa definicdo de suas
consequéncias juridicas e administrativas, também esta limitada, quanto a seus efeitos, pela
proibicdo de causar aos sujeitos atingidos 6énus ou perdas que, em funcéo da peculiaridade do caso,
sejam anormais ou excessivos. Por fim, o art. 20, como referido, cria dever especial quanto a
motivacdo de atos e sentencas em matéria tributaria, quando calcados em valores juridicos
abstratos. Em suma, o direito tributario, por ser ramo do direito publico cuja aplicagédo primaria é da
administracéo publica, esta integralmente sujeito aos arts. 20 a 30 da Lei de Introducéo reformada. E
todos os 6rgdos administrativos com competéncia na matéria, inclusive judicante, tém o dever de
respeita-los com fidelidade.
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