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EXCELENTiISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO E. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

CONFEDERAGAO NACIONAL DO RAMO QUIMICO DA CUT (“CNRQ/CUT”),
entidade sindical de 3° Grau, devidamente registrada junto ao Ministério do Trabalho e Emprego
sob o n° 000.605.000.00000-0, inscrita no CNPJ/MF sob o n°® 19.484.202/0001-84, com sede em
Brasilia/DF, no Setor Comercial Sul, Quadra 01 Bloco M, Salas 108/109, Edificio Gilberto Saloméao,
CEP: 70305-900, vem, por seus advogados regularmente constituidos (doc. 01), com fundamento
nos artigos 102, I, “a” e “p”, e 103, IX, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (“CFE”) e
na Lei n°® 9.868/1999, propor a presente

~

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE COM PEDIDO LIMINAR

objetivando a declaragao de inconstitucionalidade do art. 441, alinea “e”, da Lei Complementar
n°® 214/2025 (“LC n°® 214/2025” — doc. 02), pelas razdes a seguir expostas.

I. O CABIMENTO DA ACAO

1. A propositura desta Agao Direta de Inconstitucionalidade € plenamente amparada pelo
art. 102, |, alineas “a” e “p”, da CF, em razao de se destinar ao controle concentrado de
constitucionalidade de parte do art. 441, alinea “e” da LC n° 214/2025, eis que viola, de forma

direta e inequivoca, o texto e os principios fundamentais da Carta Maior.

2. Assim, diante da controvérsia constitucional instaurada, mostra-se plenamente cabivel

0 ajuizamento da presente agéo direta de inconstitucionalidade.
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Il. A LEGITIMIDADE ATIVA E A PERTINENCIA TEMATICA

3. Ha pleno e total reconhecimento da legitimidade ativa da Autora, eis que se trata de
Confederacdo Sindical de ambito nacional, nos termos do art. 103, IX, da Constituicao da
Republica’, com representacao institucional consolidada dos trabalhadores da industria quimica
e, especificamente, dos segmentos diretamente relacionados ao refino de petroleo e atividades

industriais correlatas.

4, A Autora ostenta natureza de entidade de classe de carater nacional, com atuagédo em
todo o territério brasileiro, congregando federacodes e sindicatos que representam trabalhadores
diretamente impactados pelas politicas publicas, normativas e econémicas incidentes sobre o
setor de refino. Sua missao estatutaria compreende, de forma inequivoca, a defesa dos interesses
sociais, econémicos e trabalhistas da categoria, o que abrange a protecdo de empregos, a
preservacao da atividade industrial e a promocgao de condi¢des dignas de trabalho.

5. Apenas para que nao reste duvida quanto a afirmacdo acima, a Autora reputa
pertinente reproduzir os artigos 1°, 2° e 5° de seu Estatuto Social:

“Artigo 1°- Fica constituida, na forma da lei e de acordo com o presente Estatuto,
Confederacao Nacional do Ramo Quimico, que adotara a sigla CNRQ/CUT, fundada em 30
de agosto de 2013, entidade sindical de grau superior, integrante do sistema confederativo de
representacdo sindical, nos termos da Constituicdo Federal, com prazo de com prazo de
duracao indeterminado, com base territorial e jurisdicional em todo territério nacional, sem
fins lucrativos, abrangendo todas as entidades sindicais filiadas e tendo seu foro e sede no
Setor Comercial Sul, Quadra 01 Bloco M, Salas 108/109, Edificio Gilberto Salomao Brasilia-DF
CEP 70305-900, para fins de estudo, coordenacéao e representacao legal dos interesses
difusos, coletivos e individuais dos integrantes das categorias profissionais do ramo das
atividades, conforme disposto no Artigo 2° deste Estatuto, pautando sua atuagdo pelos
principios da liberdade e autonomia sindical.

Artigo 2°- Serao representados pela CNRQ/CUT todas as federagdes e sindicatos do ramo
quimico a ela voluntariamente filiados localizados no territério nacional, que abrangerem as
seguintes categorias profissionais: trabalhadores nas industrias de produtos quimicos para fins
Industriais; trabalhadores nas industrias de produtos farmacéuticos; trabalhadores na industria
de preparagao de 6leos vegetais e animais (exceto para fins alimenticios); trabalhadores nas
industrias de resinas sintéticas, colas e impermeabilizantes; trabalhadores na industria de
fabricagcdo e manuseio de espuma; trabalhadores na industria de materiais adesivos e
termoelétricos; trabalhadores nas industrias de sabao e velas; trabalhadores na industria da
fabricagdo do alcool; trabalhadores na industria de explosivos; trabalhadores na industria de
cosmeéticos, perfumaria e artigos de toucador; trabalhadores na industria de tintas e vernizes;

1 “Art. 103. Podem propor a agao direta de inconstitucionalidade e a agao declaratéria de constitucionalidade: (...)
IX - confederagéo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.”
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trabalhadores na industria de fosforos; trabalhadores na industria de adubos e corretivos
agricolas; trabalhadores na industria de defensivos agricolas; trabalhadores na industria da
extracdo, producdo, destilacdo, refino, distribuicdo e comercializacdo dos setores
petroquimico, de petréleo, gas, xisto e biocombustiveis; trabalhadores na industria de
material plastico (inclusive trabalhadores na industria da producao e embalagem de laminados
plasticos, manuseio e reciclagem); trabalhadores na industria de matérias primas para
inseticidas, formicidas e fertilizantes; trabalhadores na industria de abrasivos; trabalhadores na
industria da petroquimica; trabalhadores na industria de lapis, canetas e material de escritdrio;
trabalhadores na industria de defensivos animais; trabalhadores na industria de refino, rerrefino
de oleos minerais; trabalhadores na industria de produtos agroquimicos; trabalhadores na
industria de produtos biotecnoldgicos; trabalhadores na industria de produtos de limpeza.

“Artigo 5°- Sdo prerrogativas da CNRQ/CUT: (...)

b) Representar e defender perante as autoridades administrativas e judiciarias, judicial e
extrajudicialmente, ativa e passivamente, os direitos e interesses coletivos dos trabalhadores
do ramo quimico e das federagbes filiadas, estando a entidade autorizada a substituir
processualmente os seus representados filiados; (...)

k) Ingressar com acoes judiciais cabiveis previstas no ordenamento juridico brasileiro, em
especial na Constituicdo Federal, em defesa dos direitos e interesses coletivos ou individuais
de seus representados;” (grifou-se)

6. Ademais, resta plenamente configurada a pertinéncia tematica, requisito exigido pela
jurisprudéncia consolidada deste E. Supremo Tribunal Federal (STF) para o controle concentrado
de constitucionalidade. O dispositivo impugnado — art. 441 da LC n°® 214/2025 — incide
diretamente sobre o ambiente econémico e regulatério do setor de refino de combustiveis,
impactando de maneira imediata e concreta a dinamica produtiva, os niveis de investimento
e, sobretudo, a manutencao de postos de trabalho no segmento representado pela Autora.

7. Observando-se o retrospecto da industria do petréleo na Zona Franca de Manaus
(ZFM), verifica-se que o setor foi drasticamente afetado apos iniciativas de remodelagao de ativos
de refino regional, cuja viabilidade depende da integracao entre a atividade de refino e a producgao
de petréleo. A ruptura dessa logica econdmica resultou, entre outros, na redugao de
investimentos, na diminuigdo expressiva de postos de trabalho diretos e indiretos e na virtual
paralisacdo operacional da atividade industrial na regiao.

8. E precisamente nesse cenario que se insere o dispositivo ora impugnado. Na pratica,
0 beneficio fiscal veiculado pela LC n° 214/2025, sem qualquer respaldo na reforma tributaria
instituida pela Emenda Constitucional (EC) n°® 132, veio de modo inédito a favorecer, de forma
desproporcional e direcionada, uma Unica empresa que adquiriu refinaria privatizada na Zona

Franca de Manaus. Tal agente econdémico, conforme fatos amplamente verificaveis, promoveu a
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reducao significativa do quadro de empregados e deixou de realizar os investimentos necessarios
a manutencao e ao desenvolvimento da atividade industrial.

9. Dessa forma, a norma impugnada ndo promove o desenvolvimento do setor,
tampouco atende ao interesse publico, a preceitos ambientais ou a coletividade de trabalhadores
representados pela Autora. Ao contrario, cria um ambiente de privilégio fiscal personalizado, que
distorce a concorréncia, fragiliza a politica industrial e agrava o quadro de desemprego no
segmento de refino.

10. Trata-se, pois, de disciplina normativa que atinge diretamente a esfera juridica e
institucional da Confederacao Autora, uma vez que compromete os interesses que lhe incumbe
defender: a preservacao dos empregos industriais, o fortalecimento da cadeia produtiva do refino
e a promoc¢ao de condi¢des equitativas de desenvolvimento econdémico.

11. A jurisprudéncia deste E. STF é firme no sentido de que a pertinéncia tematica deve
ser aferida de forma ampla, bastando a existéncia de nexo entre os objetivos institucionais da
entidade e o conteudo da norma impugnada. No presente caso, esse vinculo ndo apenas existe,
como se revela intenso e inequivoco, na medida em que o art. 441 da LC n°® 214/2025 produz
efeitos diretos sobre o setor produtivo e laboral representado pela Autora.

12. Ademais, esta igualmente configurado o interesse processual, uma vez que a norma
impugnada gera efeitos concretos e atuais que prejudicam a categoria profissional representada,
seja pela reducido de oportunidades de emprego; pela desestruturacdo da atividade industrial
regional, ou em razdo da criacdo de distor¢ées concorrenciais que inviabilizam a retomada do
crescimento do setor.

13. Da forma como foi implantado o art. 441 da LC n° 214/2025, verifica-se verdadeiro
favorecimento personalissimo a um unico agente econdmico, em detrimento de toda uma
coletividade de trabalhadores e da prépria légica constitucional da ordem econdémica e tributaria.
Trata-se de medida que perpetua privilégios sem contrapartidas sociais, trabalhistas ou tributarias,
comprometendo os principios da isonomia, da livre concorréncia e da fungao social da atividade
econOmica.

14. A propésito, a concessao de um beneficio fiscal dessa natureza cria absoluta
assimetria competitiva, pois as refinarias estabelecidas fora da regido amazbnica perdem
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viabilidade econdmica, fenbmeno esse que naturalmente: (a) ameagara a manutencao de milhares
de postos de trabalho da categoria quimica e petroquimica em outros estados; (b) reduzira a
capacidade de custeio de direitos trabalhistas e a progressdo salarial dos empregados
representados pela Autora; e (¢) precarizara o mercado de trabalho e induzira a migragao for¢cada
de investimentos, em prejuizo da base laboral estabelecida.

15. Diante desse quadro, é inequivoca a legitimidade ativa da Autora para a propositura
da presente Acao Direta de Inconstitucionalidade, bem como a existéncia de pertinéncia tematica
e interesse processual, razdo pela qual deve ser superada a presente preliminar, com o regular
prosseguimento do feito.

lll. O DISPOSITIVO IMPUGNADO

16. Para fins de clareza e comodidade na analise da controvérsia, transcreve-se a seguir
o art. 441, alinea “e” da LC n°® 214/2025, que compde o nucleo normativo impugnado nesta acao
e que incluiu, entre os beneficios fiscais da ZFM, a industria de refino de petroleo situada na regiao,
em relacao as saidas internas para aquela area incentivada, desde que cumprido o processo
produtivo basico e que haja producao, comercializagao e consumo dentro da ZFM:

“Art. 441. Nao estdao contemplados pelo regime favorecido da Zona Franca de Manaus: (...)

e) petroleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petrdleo, exceto para
a industria de refino de petréleo localizada na Zona Franca de Manaus, em relagcao
exclusivamente as saidas internas para aquela area incentivada, desde que cumprido o
processo produtivo basico, permanecendo a vedac¢ao para todas as demais etapas;”
(destacou-se)

17. Como sera adiante demonstrado, a parte acima grifada do dispositivo impugnado, ao
permitir um beneficio especifico e inédito, padece de inconstitucionalidade, pois:

(i) sua origem decorre de violagdo ao devido processo legislativo, em sua

dimensao material, que deveria lhe dar suporte;

(i) nao apresenta as estimativas de impacto or¢camentario necessarias a
renuncia de receitas, infringindo a dimensdao formal do processo

legiferante;
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(iii) extrapola as disposicoes constitucionais expressas quanto ao impacto
que a EC n°®132/2023 (a chamada “reforma tributaria do consumo”),
deveria ter em relacdo a Zona Franca de Manaus;

(iv) fere a isonomia tributaria, ao conferir tratamento discriminatério em prol
de apenas um contribuinte, sem sequer explicitar as razdes subjacentes

necessarias a tal desigualdade;

(v) fere a proporcionalidade e a razoabilidade, ao gerar efeitos deletérios em
relagcdo ao mercado de refino no Brasil e, especialmente, no mercado
relevante da ZFM, em manifesto prejuizo a livre concorréncia;

(vi) viola frontalmente dispositivos constitucionais e acordos internacionais
relativos a protecao ao meio ambiente aos quais a norma deveria se

conformar.

IV. A CONTEXTUALIZACAO NORMATIVA: DA CRIACAO DA ZFM A
REGULAMENTAGAO DA REFORMA TRIBUTARIA

IV.A. A PRIMEIRA ZONA FRANCA DE MANAUS, CRIADA A PARTIR DA LEIN° 3.173/1957

18. De inicio, a Autora pede licenga para tecer breves consideragdes introdutérias a
respeito da ZFM, desde a sua criacdo até a sua atual configuragao, pois tal contextualizacio se
fara necessaria ao estabelecimento de premissas juridicas que serdo relevantes ao deslinde da

controvérsia.

19. A mencionada ZFM comecou a ser idealizada apos o término do “ciclo da borracha”,
encerrado no inicio do século XX, que havia permitido que o Estado do Amazonas (em especial,
a cidade de Manaus) pudesse se desenvolver, apesar do dificil acesso aos principais portos do
pais. Contudo, com o ingresso dos produtores de borracha asiaticos no mercado internacional da
commodity, e consequente declinio de seus precgos, o Estado do Amazonas sofreu uma grave

crise fiscal e social, uma vez que, ante a natural dificuldade de integracao com outras areas
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comerciais, seu desenvolvimento foi estagnado pela auséncia de ingresso de divisas,

impossibilitando o Estado de acompanhar o progresso dos demais centros urbanos do pais?.

20. Tentando reverter a delicada situacdo do Estado do Amazonas e da propria regiao
amazénica, iniciou-se um movimento de discussio sobre o desenvolvimento regional do Brasil, o
que justificou, inclusive, a inclusdo de dispositivo na Constituicdo Federal Brasileira de 1946
prevendo, ainda que de forma sucinta, uma politica de investimentos do Governo Federal na

regiao:

“Art. 199. Na execucéo do plano de valorizagdo econdmica da Amazodnia, a Unido aplicara,
durante, pelo menos, vinte anos consecutivos, quantia ndo inferior a trés por cento da sua
renda tributaria. (Redacao original)

Paragrafo unico - Os Estados e os Territorios daquela regidgo, bem como os respectivos
Municipios, reservardo para o mesmo fim, anualmente, trés por cento das suas rendas
tributarias. Os recursos de que trata este paragrafo serédo aplicados por intermédio do Governo
federal. (Redacéo original)”

21. Assim, apds uma discussao iniciada em 1951 a partir do Projeto de Lei n® 1.310/1951,
do deputado amazonense Francisco Pereira da Silva, foi editada a Lei n°® 3.173/1957, a primeira
lei a instituir uma zona franca na cidade de Manaus.

22. Para concretizar a finalidade para a qual foi imaginada, a Lei n° 3.173/1957
expressamente previu a “desoneracao” (lato sensu) de todos os tributos federais, estaduais e
municipais em relacao as mercadorias estrangeiras desembarcadas na referida zona franca:

“Art. 5° — As mercadorias de procedéncia estrangeira, quando desembarcadas diretamente na
area da zona franca de Manaus, e enquanto permanecerem dentro da mesma, nao estardo
sujeitas ao pagamento de direitos alfandegarios ou quaisquer outros impostos federais,
estaduais ou municipais que venham grava-las, sendo facultado o seu beneficiamento e
depdsito na propria zona de sua conservagao.”

23. Essa primeira zona franca, contudo, nao foi suficiente para alterar o cenario
econOmico-financeiro da regido, que permaneceu em declinio e dependente da extragdo de

borracha, com margens de lucro cada vez menores, ante a concorréncia da commodity no

2 Monte Rey, Kamyle Medina. Zona Franca de Manaus: Analise dos 50 anos de atuagdo estatal no dmbito da SUFRAMA em busca da
promogao do desenvolvimento da Amazobnia.
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mercado internacional®.

IV.B. A ZONA FRANCA DE MANAUS, CRIADA A PARTIR DO DECRETO-LEI N° 288/1967, SUA RECEPCAO
PELA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E AS EXCEGOES APLICAVEIS AO SETOR DE COMBUSTIVEIS

DERIVADOS DE PETROLEO DESDE SUA REDAGCAO ORIGINAL

24, Buscando corrigir a situacdo com a outorga de mais beneficios fiscais, foi editado o
Decreto-Lei n° 288/1967 que, em seu art. 1°, projetou um novo modelo para a regido*, prevendo
a criacao de uma “drea de livre comércio de importacdo e exportacao e de incentivos fiscais
especiais” (objeto), “com a finalidade de criar no interior da Amazbnia um centro industrial,
comercial e agropecuario dotado de condicdes econémicas que permitiam seu desenvolvimento”
(finalidade), “em face dos fatores locais e da grande distancia a que se encontram os centros
consumidores de seus produtos” (justificativa).

25. O Decreto-Lei n° 288/1967 foi recepcionado quando da promulgagao da Constituigao
Federal, em 1988, por meio do art. 40° do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias
(ADCT), que expressamente previu a manutencao da ZFM “pelo prazo de vinte e cinco anos, a
partir da promulgagdo da Constituicdo”. Posteriormente, o prazo foi prorrogado pelas Emendas
Constitucionais n° 42/2003 e 83/2014, estando a manutencao da ZFM garantida até 2073.

26. Assim, a ZFM foi amalgamada ao sistema tributario nacional de forma definitiva, com
suas normas tidas como constitucionalmente qualificadas e, portanto, insuscetiveis de serem
alteradas por normas de carater infraconstitucional, ainda que posteriores.

27. Ratificando esse posicionamento, este E. STF, no julgamento da ADI n® 310, que
versou sobre a possivel incidéncia do ICMS (tributo cuja competéncia foi expressamente

8 “Aprovada cinco anos depois e regulamentada nove anos apds sua apresentagdo ao Congresso Nacional, esse embrido da ZFM
praticamente ndo gerou influéncia sobre a economia da regiao, visto que se tratava apenas de um pequeno armazeém alfandegado no
também ndo muito grande Porto de Manaus. Corréa (2002) destaca que a influéncia da politica foi tdo baixa que a economia do
Amazonas continuou a depender do ja decadente comércio de borracha. Sobrevivendo as custas dos financiamentos do entao Banco
da Borracha, o latex era comercializado via escambo, sendo trocado, in natura, por itens manufaturados de maior valor agregado e
precos exorbitantes.” — in Monte Rey, Kamyle Medina. Zona Franca de Manaus: Analise dos 50 anos de atuagéo estatal no ambito da
SUFRAMA em busca da promogéo do desenvolvimento da Amazonia.

4 Art. 1° A Zona Franca de Manaus é uma area de livre comércio de importagdo e exportagdo e de incentivos fiscais especiais,
estabelecida com a finalidade de criar no interior da Amazénia um centro industrial, comercial e agropecuario dotado de condigdes
econdémicas que permitam seu desenvolvimento, em face dos fatores locais e da grande distancia, a que se encontram, os centros
consumidores de seus produtos.

5 Art. 40. E mantida a Zona Franca de Manaus, com suas caracteristicas de area livre de comércio, de exportagdo e importagéo, e de
incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a partir da promulgacéo da Constituicao.
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outorgada aos Estados e ao Distrito Federal pela CF) em remessas realizadas a ZFM, teve o
entendimento firmado pela unanimidade dos Excelentissimos Ministros quanto a prevaléncia do
regime especial em relacdo a normas impositivas de tributos, ainda que editadas posteriormente:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONVENIOS SOBRE ICMS NS. 01, 02 E 06
DE 1990: REVOGACAO DE BENEFICIOS FISCAIS INSTITUIDOS ANTES DO ADVENTO DA
ORDEM CONSTITUCIONAL DE 1998, ENVOLVENDO BENS DESTINADOS A ZONA FRANCA
DE MANAUS. 1. Nao se ha cogitar de inconstitucionalidade indireta, por violagdo de normas
interpostas, na espécie vertente: a questao esta na definicdo do alcance do art. 40 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias, a saber, se esta norma de vigéncia temporaria teria
permitido a recepgao do elenco pré-constitucional de incentivos a Zona Franca de Manaus,
ainda que incompativeis com o sistema constitucional do ICMS instituido desde 1988, no qual
se insere a competéncia das unidades federativas para, mediante convénio, dispor sobre
isengao e incentivos fiscais do novo tributo (art. 155, § 2°, inciso XII, letra ‘g’, da Constituigao
da Republica). 2. O quadro normativo pré-constitucional de incentivo fiscal a Zona Franca de
Manaus constitucionalizou-se pelo art. 40 do Ato das Disposi¢coes Constitucionais Transitorias,
adquirindo, por forca dessa regra transitoria, natureza de imunidade tributaria, persistindo
vigente a equiparagao procedida pelo art. 4° do Decreto-Lei n. 288/1967, cujo proposito foi
atrair a ndo incidéncia do imposto sobre circulagdo de mercadorias estipulada no art. 23, inc.
I, § 7°, da Carta pretérita, desonerando, assim, a saida de mercadorias do territério nacional
para consumo ou industrializagdo na Zona Franca de Manaus. 3. A determinagcao expressa
de manutencao do conjunto de incentivos fiscais referentes a Zona Franca de Manaus,
extraidos, obviamente, da legislagcao pré-constitucional, exige a nado incidéncia do ICMS
sobre as operacdes de saida de mercadorias para aquela area de livre comércio, sob
pena de se proceder a uma reducdo do quadro fiscal expressamente mantido por
dispositivo constitucional especifico e transitério. 4. Agao direta de inconstitucionalidade
julgada procedente.” (ADI n° 310; Tribunal Pleno; Rel. Min. Carmen Lucia; j. 19.02.2014)

28. No que interessa a analise da inconstitucionalidade do art. 441, alinea “e”, da LC n°
214/2025, contudo, é necessario observar que o Decreto-Lei n® 288/1967, desde a sua entrada
em vigor, em 28 de fevereiro de 1967, sempre previu que as disposi¢coes relativas a ZFM nao
se aplicariam as operacdes de combustiveis liquidos e gasosos de petréleo e lubrificantes,

conforme a redacéo original do art. 37:

“Art. 37. As disposi¢des contidas no presente Decreto-lei ndo se aplicam ao estabelecido na
legislagao atual sobre a importagao, exportagao e tributagdo de lubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos de petroleo.”

IV.C. ALEIN°14.183/2021 E O JULGAMENTO DA ADPF 893/DF E DA ADI 7.239/DF POR ESTE EXCELSO

TRIBUNAL

29. Mais recentemente, a Lei n° 14.183/2021 (resultado da conversdao da Medida
Proviséria n® 1.034/2021), entre outras disposigdes, alterou, na forma de seu art. 8°, o Decreto-
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Lei n°® 288/1967 para modificar os arts. 3°, § 1°, 4° e 37, que passaram a vigorar com as seguintes
redacoes:

“Art. 3°. (...) § 1° Excetuam-se da isencao fiscal prevista no caput deste artigo armas e
munigdes, fumo, bebidas alcodlicas, automdveis de passageiros, petréleo, lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo, e produtos de perfumaria ou de
toucador, preparados e preparagdes cosméticas, salvo quanto a estes (posicdes 3303 a 3307
da Nomenclatura Comum do Mercosul), se destinados exclusivamente a consumo interno na
Zona Franca de Manaus ou se produzidos com utilizacdo de matérias-primas da fauna e da
flora regionais, em conformidade com processo produtivo basico.”

*kkkk

“Art. 4° A exportacdo de mercadorias de origem nacional para consumo ou industrializacdo na
Zona Franca de Manaus, ou reexportagao para o estrangeiro, sera, para todos os efeitos fiscais
constantes da legislagdo em vigor, equivalente a uma exportagao brasileira para o estrangeiro,
exceto a exportacado ou reexportacio de petréleo, lubrificantes e combustiveis liquidos
e gasosos derivados de petrdleo para a Zona Franca de Manaus.”

*kkkk

“Art. 37. As disposicoes deste Decreto-Lei ndao serdao aplicadas as exportagdes ou
reexportacées, as importagcoes e as operacgées realizadas dentro do territério nacional,
inclusive as ocorridas exclusivamente dentro da Zona Franca de Manaus, com petroleo,
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo por empresa
localizada na Zona Franca de Manaus.”

30. Essas alteragdes foram propostas pelo ilustre Relator, Deputado Moses Rodrigues,
fundamentado nas seguintes premissas:

“A redag3o atual do art. 4° do Decreto-Lei n° 288, de 28 de fevereiro de 1967, que equipara
as vendas realizadas para Zona Franca de Manaus a exportagdo, tem gerado assimetria
tributaria na importagéao de combustiveis, notadamente de diesel.

Ao contrario do que ocorre com as empresas localizadas fora daquela regido, diversos
importadores la localizados tém obtido medidas liminares que lhes dao a oportunidade de
adquirir os sobreditos produtos junto a fornecedores estrangeiros, sem o pagamento da
Contribuigéo para o PIS/Pasep e Cofins. Com isso, ganharam uma vantagem competitiva
que lhes tém assegurado uma significativa fatia de mercado que, num ambiente
concorrencial equilibrado, nao teriam.

Para equacionar tal desequilibrio concorrencial no segmento de combustiveis, sugerimos
alteracoes nos arts. 3°, 4° e 37 do ja citado Decreto-Lei, conferindo maior precisdo as normas
atinentes a matéria, o que dara tratamento isonémico a importadores e produtores, trara mais
seguranga juridica para o setor e contribuird para o aumento na arrecadacgao tributaria, com
impacto positivo no enfrentamento da pandemia da Covid-19 e na prestagao de outros servigos
publicos indispenséaveis ao bem-estar da populagéo.”



SALOMAO)

31. A simples leitura da nova redacao dos dispositivos atribuida pelo art. 8° da Lei n°
14.183/2021, acompanhada dos motivos que lhes deram suporte, bem como a redacgao original
do art. 37 do Decreto-Lei n°® 288/1967, revela que a intencéo legislativa nunca foi estender as
normas exonerativas da ZFM a operac¢des com combustiveis, petréleo e lubrificantes — e, até mais
do que isso, justificaram que a razao para que tais operacées nao fossem beneficiadas por
essas normas decorria do potencial de criar situagées anti-isonémicas, em prejuizo ao setor

como um todo. Os motivos serdo melhor detalhados adiante.

32. Exercido o veto em relagcdo a outros dispositivos da Lei n° 14.183/2021, o entao
Presidente da Republica encaminhou o texto legal para publicagao, abstendo-se de manifestar a
intencao de vetar o referido art. 8°. Contudo, horas apds a publicagédo da Lei n°® 14.183/2021, foi
realizada a “republicacao” em Edicao Extra do Diario Oficial da Unido com a inclusao de novo veto
em relagao ao art. 8° da Lei n® 14.183/2021.

33. Nesse cenario, foi proposta a ADPF n°® 893/DF, pelo Partido Solidariedade, que foi
julgada procedente “de modo a declarar a inconstitucionalidade do veto adicional publicado na
Edicao Extra do Diario Oficial da Unido de 15.07.2021 e, assim, restabelecer a vigéncia do art. 8°
da Lei n°® 14.183/2021”, nos termos do voto do Exmo. Ministro Luis Roberto Barroso. Na ocasiao,
foi fixada a seguinte tese de julgamento: "O poder de veto previsto no art. 66, § 1°, da Constituicdo
nao pode ser exercido apos o decurso do prazo constitucional de 15 (quinze) dias”.

34. Restabelecida a vigéncia do art. 8° da Lei n® 14.183/2021, foi proposta, pelo Cidadania
(atual denominagéao do Partido Popular Socialista), a ADI n® 7.239 contra o referido dispositivo e,
subsidiariamente, o art. 10, inciso Il, da Lei n° 14.183/2021, que dispbde sobre a respectiva
producgao de efeitos.

35. A ADI n° 7.239 foi julgada, por maioria, nos termos do voto do relator, Exmo. Ministro
Luis Roberto Barroso, “[ijmprocedente, com a fixagdo da seguinte tese de julgamento: ‘E
constitucional o dispositivo de lei federal que tdo somente explicita a extensdo dos beneficios
fiscais concedidos a Zona Franca de Manaus pelo Decreto-Lei n°® 288/1967, em sua redagéao
original’”. Ainda estao pendentes de julgamento definitivo os embargos de declaragao opostos
pelo Cidadania contra o acérdao.

36. Transcreve-se, a seguir, a ementa do acérdao:
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“DIREITO TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. REGIME FISCAL DA
ZONA FRANCA DE MANAUS. ART. 8° DA LEI 14.183/2021. AUSENCIA DE REDUGCAO DO
TRATAMENTO FISCAL FAVORECIDO. IMPROCEDENCIA. 1. Acgdo direta de
inconstitucionalidade contra o art. 8° da Lei n°® 14.183/2021, que altera os artigos 3°, 4° e 37
do Decreto-Lei n® 288/1967, para prever a exclusdo do regime de isengao fiscal da Zona
Franca de Manaus das exportagdes ou reexportagdes, importacdes e operagdes com petréleo,
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo. Alegacao subsidiaria de
inconstitucionalidade do art. 10, Il, da Lei n° 14.183/2021, por afronta ao principio
constitucional da anterioridade tributaria do exercicio. 2. O regime da Zona Franca de Manaus
constitui-se de beneficios e incentivos fiscais, com vistas a preservagao do desenvolvimento
regional, por meio da indugdo de investimentos na regidao. O art. 40 do ADCT garante a
preservagao das carateristicas de area livre de comércio, de exportacado e importacdo, bem
como dos incentivos fiscais previstos para a regido a época da promulgagao da Constituigao.
Assim, ndo pode o legislador reduzir o patamar minimo do tratamento favorecido aquela regiao,
delineado no Decreto-Lei n° 288/1967, que foi constitucionalizado em 1988. Precedentes. 3.
Entretanto, o art. 8° da Lei n° 14 .183/2021 nao reduz o alcance da protec¢ao constitucional
deferida originalmente a Zona Franca de Manaus. A norma questionada apenas explicita o teor
das excecgdes ao tratamento fiscal favorecido, em vigor desde 1967, em relagao as exportagoes
ou reexportagdes, as importacdes e as operacdes realizadas com petroleo, lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos derivados de petroleo (art. 37 do DL n° 288/1976, em sua
redagado original), com o objetivo de neutralizar assimetria tributaria na importagdo de
combustiveis. 4. Auséncia de inovagao na ordem juridica que importe criagdo ou majoragao
de tributos. Inaplicabilidade da anterioridade tributaria anual ao prazo de vigéncia previsto no
art. 10, II, da Lei n® 14.183/21. 5. Pedido julgado improcedente, com a fixagao da seguinte tese
de julgamento: “E constitucional o dispositivo de lei federal que tdo somente explicita a
extensdo dos beneficios fiscais concedidos a Zona Franca de Manaus pelo Decreto-Lei n°
288/1967, em sua redacgéo original”. (ADI n°® 7239/DF; Tribunal Pleno; Min, Rel. Luis Roberto
Barroso; DJe 02.05.2024)

37. Este E. STF, no julgamento da ADI n°® 7.239/DF, consignou, conforme disposto no voto
do Exmo. Ministro Luis Roberto Barroso, que “constitui premissa fundamental ao deslinde da
questdo em julgamento que a determinagdo constitucional de manutencdo do conjunto de
incentivos fiscais referentes a Zona Franca de Manaus impde vedagdo ao legislador
infraconstitucional de adotar medidas que importem redugdo do quadro fiscal favorecido,
constitucionalizado em 1988”, Em termos objetivos, esta e. Corte constatou que é vedada a
reducao, pela legislagao infraconstitucional, do cenario fiscal da ZFM previsto no Decreto-Lei n°®
288/1967.

38. Ademais, “em obiter dictum”, foi consignado que o Decreto-Lei n°® 288/1967 constitui
norma pré-constitucional algada a estrutura constitucional pelo art. 40 do ADCT. Confiram-se os
seguintes trechos do voto do Exmo. Ministro Luis Roberto Barroso:

“[QJuando do julgamento da ADI 310 (Rel.2 Min.2 Carmen Ldcia, j. em 19.02.2014), consignou-
se que, para preservagao do projeto concebido para a Zona Franca de Manaus, o poder
constituinte originario teria determinado a manutengao da disciplina juridica em vigor, para o
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fim de fomentar o desenvolvimento industrial, comercial e agropecuéario na regidao. Dessa
forma, o quadro normativo pré-constitucional de incentivo fiscal a Zona Franca de Manaus foi
alcado a estatura constitucional pelo art. 40 do ADCT. (...)

No mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal ja definiu que o art. 40 do ADCT representa
obstaculo constitucional a toda politica que, de algum modo, possa implicar o esvaziamento
do estimulo de desenvolvimento da Zona Franca de Manaus. E o que se extrai das razdes de
decidir dos votos vencido e vencedor proferidos no julgamento da ADI 2.399, em que se
debateu a excluséo dos bens de informética do contexto dos beneficios fiscais da Zona Franca
(-..)

A legislagao pré-constitucional de base € o Decreto-Lei n°® 288/1967, que prevé incentivos
fiscais destinados a Zona Franca de Manaus e a define como area de livre comércio de
importacdo e exportacdo. Neste ponto, reservo espago para nao acolher o pedido de
aditamento da requerente para declarar a inconstitucionalidade da redacgéo original do art. 37
do Decreto-Lei n°® 288/1967. Em primeiro lugar, porque, conforme precedente desta Corte, 0
aditamento a inicial de agdo em controle concentrado encontra possibilidade nas situagcdes em
que a inclusao dispense a requisicao de novas informagdes e manifestagdes, bem como nao
prejudique o cerne da acao (ADI 1.926, sob minha relatoria, j. em 20.04.2020). Nao é o caso
dos autos. Em segundo lugar, porque a norma objeto do aditamento é pré-constitucional.
Nao obstante, em obter dictum, importa ressaltar que esta Corte, conforme se extrai dos
precedentes acima citados, ja se manifestou em diversas oportunidades no sentido de
que citado diploma legal representa o quadro normativo pré-constitucional de incentivo
fiscal a Zona Franca de Manaus e que foi alcado a estatura constitucional pelo art. 40 do
ADCT. A mencao expressa feita pelo art. 40 do ADCT a manutencao do regime fiscal
favorecido de isengcées e beneficios fiscais a Zona Franca de Manaus ndao comporta
interpretacdao em tiras, de modo que, se o Decreto-Lei n° 288/1967 é o diploma legal
paradigma do tratamento diferenciado, deve ser considerado em sua integralidade, em
relacao aos beneficios e incentivos fiscais e suas exce¢des, o que encampa também a
redacao original de seu art. 37.”

Partindo da premissa de que o Decreto-Lei n°® 288/1967 é o diploma legal paradigma

e que, portanto, deve ser considerado em sua integralidade, foi realizada a andlise acerca da
constitucionalidade do art. 8° da Lei n°® 14.183/2021.

40.

Nesse sentido, reconheceu-se a auséncia de ofensa constitucional pelo art. 8° da Lei

n°® 14.183/2021, pois “a redacgédo originaria do Decreto-Lei n°® 288/1967 deixou expresso que suas

disposi¢cbes ndo se aplicam a importagdo, exportacao e tributacdo de lubrificantes e combustiveis

liquidos e gasosos de petroleo”. Encontram-se transcritos a seguir trechos do voto do entdo Exmo.

Ministro Luis Roberto Barroso que expressam a conclusdao estabelecida por ocasiao do
julgamento da ADI n°® 7239:

“O cotejo da redagao originaria do art. 37 do Decreto-Lei n® 288/1967 com as disposi¢oes
trazidas pelo art. 8° da Lei n°® 14.183/2021 permite concluir que ndo houve inovagéao juridica
redutora do alcance da protecao constitucional deferida a Zona Franca de Manaus. A norma
questionada reproduziu 0 mesmo teor das excegdes ao tratamento fiscal favorecido naquela
regido, em vigor desde 1967, em relagcao as exportagdes ou reexportacoes, as importacdes e
as operagOes realizadas com petrdleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos
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derivados de petréleo, com vistas a neutralizar possivel assimetria tributaria na importacao de
combustiveis. (...)

Dessa forma, fica evidente que o art. 8° da Lei n°® 14.183/21 ndo padece de vicios de
inconstitucionalidade formal ou material, porque as excegdes nele veiculadas ao regime fiscal
favorecido na Zona Franca de Manaus, em relacdo as exportacdes ou reexportagcdes, as
importacées e as operagcdes com petroleo, lubrificantes e combustiveis, ja constavam da
legislagcao originaria pré-constitucional. Trata-se, portanto, tdo somente de explicitagdo ou
aperfeicoamento da redagao dos arts. 3°, § 1°; 4° e 37 do Decreto-Lei n° 288/1967, restando
intacto o conjunto de beneficios e incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus.

A exclusdo das referidas atividades com operagdes que envolvam petréleo, lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos, por ja estar contemplada desde a plena instalagdo da Zona
Franca de Manaus nao implica o esvaziamento do estimulo de desenvolvimento do seu polo
industrial, em relagao ao tratamento favorecido previsto no arcabougo normativo de beneficios
e incentivos fiscais. Em suma, os beneficios fiscais conferidos a Zona Franca de Manaus
ndo contemplam as atividades de exportacées, reexportacoes, importacoes e operagdes
que envolvam petréleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos desde a vigéncia
do Decreto-Lei 288/1967. Nao houve, portanto, alteracdo nas condigées fiscais
favorecidas existentes a época da promulgacido da Constituicido ou a revogacao de
benesses fiscais, de modo que ausente vulneracao ao nivel de protecao deferido aquela
regiao pelo Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias.” (destacou-se)

Pontue-se que este E. STF asseverou, ainda, que “a exclusdo feita ao regime

favorecido da Zona Franca de Manaus das atividades de exportacées, reexportacées,

importacées e operacées que envolvam petrodleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e

gasosos, desde a origem, parece estar relacionada a opgcao politica de outrora, que

permanece vigente e justificada com base em outro valor albergado pela Constituicdo”,

prosseguindo, entdo, o Ministro Relator (ecoando os motivos ja expostos anteriormente no

Congresso Federal para justificar as mudancgas analisadas):

42.

“Trata-se do equilibrio das condicées de livre concorréncia e competitividade no
mercado de combustiveis, uma vez que a assimetria tributaria na importacdo de
combustiveis e a aquisicdo de significativa vantagem competitiva por importadores
localizados na Zona Franca podem ocasionar indesejavel desequilibrio concorrencial
nesse segmento econémico nas demais regides do pais.” (destacou-se)

Corroborando as afirmagdes acima, a Autora reputa pertinente reproduzir as

ponderacdes feitas pelo Professor Heleno Taveira Térres, por meio do anexo Parecer (doc. 03):

“O julgamento da ADPF n° 893 representou um marco relevante para a compreensao do
regime juridico e dos limites constitucionais dos incentivos fiscais na ZFM, especialmente
quanto as atividades relacionadas ao setor de combustiveis e derivados de petrdleo.

Embora a controvérsia instaurada naquela demanda tenha sido formalmente circunscrita a
inconstitucionalidade do veto presidencial extemporaneo ao artigo 8° da Lei n°® 14.183/2021, o
efeito juridico da decisao foi o de restabelecer a vigéncia de uma norma que reafirma, de forma
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inequivoca, a exclusao do setor de combustiveis do regime fiscal favorecido da ZFM. (...)

O ponto de maior relevancia para o presente Parecer, entretanto, transcende a questao
procedimental. Com a restauragao do artigo 8° da Lei n® 14.183/2021, o STF reconheceu a
plena eficacia de dispositivo legal que expressamente exclui as operagdes com petroleo,
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo do tratamento tributario
favorecido da ZFM, ja presente desde o artigo 37 do DL n°® 288/1967.

O proprio veto presidencial ao artigo 8° da Lei 14.183/2021, derrubado pelo STF quando do
julgamento da ADPF 893, reconheceu expressamente que “ja era prevista a vedagcao a
concessao de beneficios fiscais aos produtos nas operagdes que envolvem a Zona Franca de
Manaus, nos termos dispostos no art. 37 do Decreto-Lei n° 288, de 28 de fevereiro de 1967,
quanto a lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados do petroleo”.

Dessa forma, embora o julgamento da ADPF n° 893 tenha se restringido ao exame de um vicio
formal do processo legislativo, seu resultado pratico foi o de reafirmar a validade e a vigéncia
da vedacao material a concessao de incentivos fiscais ao setor de combustiveis e derivados
de petréleo no ambito da ZFM.

Em igual sentido, no julgamento da ADI 7.239/DF, em 11/03/2024, o STF enfrentou justamente
a questao dos limites constitucionais dos beneficios fiscais concedidos na ZFM para o setor de
combustiveis. O caso tratava da constitucionalidade da vedagao imposta pelo artigo 8° da Lei
n° 14.183/2021, que excluiu expressamente operagées com petroleo, combustiveis e
lubrificantes do tratamento fiscal favorecido.

O inconformismo veiculado por intermédio da ADI 7.239/DF centrava-se especificamente na
suposta inconstitucionalidade da medida, porque representaria inovagéo legislativa quanto as
operagdes com combustiveis, em afronta a irredutibilidade dos beneficios da ZFM prevista no
artigo 40 do ADCT.

A decisdo é cristalina ao estabelecer a premissa de que as restricoes e exclusdes
determinadas pelo artigo 8° da Lei n°® 14.183/2021 ao setor de combustiveis na ZFM ja se
encontravam plenamente incorporadas em seu arcabougo juridico-normativo de beneficios,
razao pela qual o dispositivo impugnado nao inovava na ordem juridica €, por conseguinte, ndo
afrontava a correta interpretacdo do artigo 40 do ADCT, tal como adotada pelo mesmo
Tribunal.

De acordo com o julgado, a concessao de incentivos fiscais a empresas desse setor localizadas
na ZFM poderia gerar distorcdes no mercado nacional, transferindo vantagens competitivas
indevidas a determinados agentes em prejuizo da isonomia tributaria. Logo, o STF entendeu
que a restricao ao setor de combustiveis ndo era uma novidade, mas sim um limite legitimo,
historicamente consolidado e constitucionalmente vélido.

A Lei n°® 14.183/2021 apenas reforgcou que o regime da ZFM sempre foi delimitado por
fundamentos concorrenciais e fiscais que restringem a inclusdo de setores como o de
combustiveis, através do entendimento de que aquela exclusdo dos beneficios fiscais da ZFM
buscava proteger o equilibrio da livre concorréncia no mercado de combustiveis.

Nesse sentido, a decisao proferida na ADI n° 7.239/DF representa a consolidagao definitiva da
orientacao jurisprudencial do STF quanto a impossibilidade de extensdo dos beneficios fiscais
da ZFM as atividades de petréleo, combustiveis e lubrificantes. (...)"
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43. Assim, pode-se concluir que este Egrégio Tribunal, em relacdo a politica fiscal
implementada por meio da Zona Franca de Manaus, especificamente delimitou a extensdo de
tais beneficios no que tange aos combustiveis derivados de petrdleo, afirmando que, a priori, tais
itens ndo estariam acobertados pelas normas exonerativas em questao.

IV.D. A NOVA ORDEM CONSTITUCIONAL TRIBUTARIA. A REFORMA TRIBUTARIA PROMOVIDA
PELA EC N° 132/2023 (EXTINGAO DE BENEFICIOS FISCAIS E FINANCEIROS PARA IBS ECBS) EA LC N°
214/2025

44, E imperativo consignar que, independentemente das controvérsias fundadas na
ordem pretérita — sob a égide da Lei n°® 14.183/2021 e do Decreto-Lei n° 288/67 —, a Emenda
Constitucional n°® 132/2023 inaugurou uma nova ordem normativa. Nao se trata de mera sucessao
legislativa, mas de uma reforma estrutural que projeta um novo modelo de tributacdo sobre o

consumo.

45, Nesse cenario, o Poder Constituinte Derivado promoveu uma revisdo sistémica,
extinguindo exacdes e instituindo novos tributos sob premissas rigidas de desoneracao e
neutralidade. Torna-se fundamental, portanto, compreender que a nova ordem constitucional nao
comporta, e tampouco admite, normas que fragmentem o sistema tributario, sob pena de

comprometer o volume arrecadatorio e desconsiderar as necessarias calibracdes desonerativas.

46. A Reforma Tributaria promovida pela EC n° 132/2023 ja pode ser caracterizada como
um marco histérico do sistema tributario nacional, projetando-se como resposta institucional a
crescente complexidade fiscal brasileira. Fruto de anos de estudos técnicos e de amplo debate
democrético envolvendo entidades publicas e privadas, academia e sociedade civil, a reforma
objetivou simplificar e racionalizar a tributacao sobre o consumo, eliminando distor¢cdes, reduzindo
desigualdades regionais e, principalmente, promovendo o desenvolvimento econdémico
sustentavel.

47. O texto da EC n° 132/2023 delineia com clareza as diretrizes fundamentais para a
criacdo do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e da Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS),
visando a neutralidade e a ndo cumulatividade como elementos centrais, bem como a vedacao
para concessao de beneficios fiscais e financeiros correspondentes. Além disso, estabeleceu
diretrizes para a manutencao do regime especial da Zona Franca de Manaus, considerando suas
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peculiaridades historicas e econdmicas.

48. Em termos objetivos, a EC n® 132/2023 incluiu, no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT), o art. 92-B, que trata especificamente da ZFM no contexto pds-reforma
tributaria. Eis a redacao do caput e do §1° do citado dispositivo:

“Art. 92-B As leis instituidoras dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da
Constituicdo Federal estabelecerao os mecanismos necessarios, com ou sem contrapartidas,
para manter, em carater geral, o diferencial competitivo assegurado a Zona Franca de
Manaus pelos arts. 40 e 92-A e as areas de livre comércio existentes em 31 de maio de 2023,
nos niveis estabelecidos pela legislacao relativa aos tributos extintos a que se referem os
arts. 126 a 129, todos deste Ato das Disposi¢ces Constitucionais Transitorias.

§ 1° Para assegurar o disposto no caput, serdo utilizados, isolada ou cumulativamente,
instrumentos fiscais, econdmicos ou financeiros.”

49, Assim, coube ao Projeto de Lei Complementar n°® 68/2024 (“PLP n° 68/2024”),
posteriormente convertido na LC n° 214/2025, regulamentar tal dispositivo, além de muitos outros

contidos na EC n° 132/2023, buscando dar concretude normativa as disposigdes constitucionais.

50. Durante o tramite legislativo, quando do encaminhamento do PLP n° 68/2024 da
Céamara dos Deputados ao Senado Federal, o objeto do dispositivo impugnado (art. 441, alinea

[T L]

“e”, da LC 214/2025) encontrava-se entdo no art. 439, inciso V, alinea “e”, ora transcrito:

“Art. 439. Para fins desta Secéo, considera-se: (...)
V - bens nao contemplados pelo regime favorecido da Zona Franca de Manaus: (...)
e) petréleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petréleo; e”

51. Observe-se, entao, que a regulamentacdo obedecia ndo sé aos limites definidos pela
EC n° 132/2023, como, também, ao texto vigente do Decreto-Lei n° 288/1967.

52. No Senado Federal, contudo, o PL foi alterado a partir da Emenda n°® 2136, que propds
a seguinte redagao ao dispositivo, consolidando-o no art. 441, alinea “e”, PL n°® 68/2024:

“Art. 441. Nao estao contemplados pelo regime favorecido da Zona Franca de Manaus: (...)

e) petroleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petrdleo, exceto para
a industria de refino de petréleo localizada na Zona Franca de Manaus, em relagdo
exclusivamente as saidas internas para aquela area incentivada, desde que cumprido o
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processo produtivo basico, permanecendo a vedagao para todas as demais etapas.”
(destacou-se)

53. Eis a transcrigdo da integra da Justificacdo apresentada na referida Emenda n°® 2136:

“A emenda tem como unico objetivo viabilizar a plena operacionalizacdo da atividade de refino
de petréleo na Zona Franca de Manaus, com incentivos fiscais, quando realizada dentro da
propria area incentivada e a ela destinada. A emenda também prevé a obrigatoriedade do
cumprimento do Processo Produtivo Basico. E sabido que a cidade de Manaus é uma
metropole regional localizada no coragao da floresta Amazénica e isolada dos demais centros
urbanos. Como a atividade de refino é concentrada em poucas Estados do pais, a refinaria
mais proxima de Manaus encontra-se a mais de 3.000 km por rotas de transporte.

Portanto, trata-se de um recurso estratégico para a producdo industrial e para a vida
econdmica da cidade. Nao obstante esses aspectos, o petrdleo foi incluido, de forma
equivocada e inapropriada, na lista negativa do Decreto-Lei n° 288, de 28 de fevereiro de 1967,
pela Lei n°® 14.183, de 14 de julho de 2021. A emenda busca compatibilizar as preocupacgdes
concorrenciais que motivaram aquela medida com a necessidade de garantir os investimentos
em refino de petréleo que sempre existiram na regido incentivada, mantendo-o, entretanto, na
lista negativa, excepcionalizando apenas a situagao especificada, dado o seu papel estratégico
para o funcionamento do proprio modelo econémico incentivado. Essa simples medida
permitira, caso sejam atendidas todas as demais condi¢des, a concessao de incentivos para
o refino de petréleo exclusivamente para consumo na cidade de Manaus.” (destacou-se)

54, A despeito da pretensa intengao de “viabilizar a plena operacionalizacdo da atividade

LU T3

de refino de petroleo na Zona Franca de Manaus”, “exclusivamente para consumo na cidade

de Manaus”, nao ha qualquer dado e/ou informacao que minimamente justifique a proposta. Ha
estudo que demonstre a compatibilidade entre a proposta de emenda e o objetivo pretendido?

Em que medida a exoneragao ira promover o investimento em refino de petréleo? Nao se sabe.

55. Ainda assim, a Emenda n°® 2.136 foi aprovada pelo Senado Federal, conforme
Relatério ao PLP n°® 68/2024 oferecido na 522 reunido extraordinaria da Comissao de Constituigao,
Justica e Cidadania, sem qualquer discussdo minimamente aprofundada sobre suas

consequéncias.

56. Devolvido pelo Senado Federal a Camara dos Deputados em 15 de dezembro de
2024, o PLP n° 68/2024 foi aprovado no plenario da Casa iniciadora entre os dias 16 e 17 de
dezembro, mantendo o texto do art. 441, alinea “e”, que fora redigido pela Casa Revisora — e
aprovando, na LC n° 214/2025, o dispositivo que ora tem uma parte impugnada por esta agéo
direta de inconstitucionalidade.
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57. Para que fique visualmente claro, eis o efeito pretendido pelo julgamento do STF

1St

(declaragao de inconstitucionalidade da excecao a que alude toda a parte final da alinea “e”, a
partir da expressao “exceto”:

“Art. 441. Nao estao contemplados pelo regime favorecido da Zona Franca de Manaus: (...)

e) petroleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petroleo, exceto-para

58. Esse € o contexto normativo da elaboragéo do art. 441, alinea “e”, da LC n°® 214/2025,
que produzira efeitos a partir de 01 de janeiro de 2027, com a tributacao efetiva por CBS.

V. OS FATOS SUBJACENTES A EDICAO NORMATIVA:
O SETOR DE REFINO NO BRASIL E A POSICAO ESTRATEGICA DA REAM

59. Sabe-se que a norma juridica ndo subsiste se dissociada do contexto fatico que Ihe
da suporte. Ao pretender atribuir juridicidade ao proprio mundo fenoménico, a norma demanda
do intérprete-aplicador conhecimento quanto ao espectro de sua incidéncia e aos critérios
necessarios a sua impositividade, em trabalho exegético de subsuncao do fato a hipotese
abstratamente prevista. Como ensina o Professor Titular de Direito Tributario da Universidade de
S30 Paulo, Humberto Avila®:

“A interpretagdo das normas exige o confronto com parametros externos a elas. Dai se falar
em dever de congruéncia e de fundamentagédo na natureza das coisas (Natur der Sache). Os
principios constitucionais do Estado de Direito (art. 1°) e do devido processo legal (art. 5°, LIV)
impedem a utilizagdo de razdes arbitrarias e a subversao dos procedimentos institucionais
utilizados. Desvincular-se da realidade ¢é violar os principios do Estado de Direito e do devido
processo legal.”

60. Portanto, além de contextualizar normativamente a origem do dispositivo ora
impugnado, faz-se necessario tecer comentérios quanto ao setor de refino no Brasil, eis que tais
informagdes, por certo, fornecerao os subsidios faticos necessarios ao deslinde da controvérsia.
Nao se pretende, por certo, aprofundar e esgotar tema tdo complexo, cabendo ao autor, tao
somente, trazer dados que balizem a questao posta em discussao.

6 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo & aplicagdo dos principios juridicos. 18. ed. ver. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2016. p. 200.
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61. Para tanto, a Autora se baseara, exclusivamente, em documentos e informacodes
publicas, especialmente nos estudos disponibilizados pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP) e pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE),
orgaos técnicos e insuspeitos quanto ao tema que, inclusive possuem entre si um Acordo de
Cooperacao Técnica vigente objetivando angariar subsidios que os permitam regular, monitorar
e aperfeigoar o dito mercado (Processo SEI/CADE n° 08700.002021/2013-15).

62. Pois bem, desde a década de 50, a exploracao da atividade de refinagdo de petroleo
foi definida como atividades de monopdlio da Unido Federal, a ser exercida exclusivamente pela
sociedade Petroleo Brasileiro S.A. (“Petrobras”), por for¢a dos art. 1° e 2° da Lei n°® 2.004/1953:

“Art. 1° Constituem monopdlio da Uniao: (...)
Il — a refinagéo do petrdleo nacional ou estrangeiro;
Art. 2° A Unido exercera, 0 monopolio estabelecido no artigo anterior:

Il - por meio da sociedade por agdes Petrdleo Brasileiro S. A. e das suas subsidiarias,
constituidas na forma da presente lei, como 6rgaos de execugao.”

63. A exploracao em regime de monopdlio da Petrobras foi encerrada em 1997, com a
edicdo da Lei n°® 9.478/1997, que, a despeito de manter o monopdlio da exploragédo da atividade
de refino de petroleo em favor da Unido Federal, previu que tais atividades poderiam ser exercidas
por empresas (ndo necessariamente pela Petrobras), mediante concessao ou autorizagdo, nos

termos de seus artigos 4° e 5°:

“Art. 4° Constituem monopdlio da Unido, nos termos do art. 177 da Constituicdo Federal, as
seguintes atividades: (...)
Il - a refinagdo de petrdleo nacional ou estrangeiro;”

*kkkk

“Art. 5° As atividades econémicas de que trata o artigo anterior serdo reguladas e fiscalizadas
pela Unido e poderdo ser exercidas, mediante concessdo ou autorizagdo, por empresas
constituidas sob as leis brasileiras, com sede e administragdo no Pais. (Redagé&o original)”

“Art. 5°. As atividades econdmicas de que trata o art. 40 desta Lei serdo reguladas e
fiscalizadas pela Unido e poderdo ser exercidas, mediante concessdo, autorizagdo ou
contratacao sob o regime de partilha de produgao, por empresas constituidas sob as leis
brasileiras, com sede e administragdo no Pais. (Redagio dada pela Lei n® 12.351, de 2010)”

64. A despeito dessa pretensa abertura do mercado, as atividades de refino


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art177
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12351.htm#art62
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permaneceram amplamente concentradas na Petrobras que, até meados de 2018, detinha 98%
(noventa e oito por cento) de participagao no referido mercado — conforme informacgdes prestadas
pela ANP (Oficio n°® 125/2018/DG-ANP) no bojo do processo supramencionado. Em 2018, ou seja,
passados quase 20 (vinte) anos da “abertura do mercado”, das 17 (dezessete) refinarias
operacionais do pais, 13 (treze) pertenciam exclusivamente a Petrobras, 1 (uma) era
indiretamente detida pela Petrobras (sem controle acionario) e apenas 3 (trés) pertenciam a
outras sociedades, sendo a Petrobras, portanto, detentora de 99% (noventa e nove por cento) da
capacidade instalada - forte indicativo da existéncia de barreiras de entrada significativas a
novos participantes.

65. Concomitantemente ao estudo que vinha sendo promovido pelo CADE e pela ANP, a
Petrobras elaborou um plano de desinvestimento de determinados ativos, dentre os quais
determinadas refinarias. A confluéncia desses dois fatores, a principio dissociados, alterou
significativamente o mercado de refino no Brasil — e € nesse contexto que surge a questao posta

em discussao.

66. A Petrobras e o CADE, objetivando sanar a situacao de monopodlio de fato, firmaram o
Termo de Compromisso de Cessagdo de Pratica no bojo do Processo SEI/CADE
n°® 08700.002715/2019-30, instrumento por meio do qual a Petrobras se comprometeu a alienar
integralmente 8 (oito) de suas refinarias.

67. O destaque, aqui, se dara em relacéo a Refinaria Isaac Sabba (“Ream”), unica refinaria
do pais localizada na regido Norte, e localizada a quase 2.500km (dois mil e quinhentos
quildmetros) de qualquer outra refinaria no pais. Esta é, ao fim e ao cabo, a Unica pessoa juridica
que explora a atividade de refino de petréleo na Zona Franca de Manaus - e, portanto, a tnica
beneficiada pela norma ora questionada.

VI. AS RAZOES DE INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 441, ALINEA E, DA LC N° 214/2025
VI.A. A AUSENCIA DE JUSTIFICATIVA MATERIAL PARA A NORMA EDITADA

“O Estado de Direito exige de quem propbe ou elabora
normas a apresentacao da justificativa correspondente”.”

" BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos fundamentais e direito & justificativa: devido procedimento na elaboragdo normativa. 3. ed. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2020. p. 75.
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68. Passando, entao, as razdes que inquinam a norma impugnada, a primeira delas é a
auséncia de justificativa material que a suporte, vez que a Emenda n° 2.136 ao PLP 66/24 n&o
apresenta qualquer elemento — ambiental, econémico, estrutural, juridico ou de real substancia
diversa — que corrobore suas assertivas.

69. Ora, a EC n°® 132/2023, modificagdo no texto constitucional que implementou a
Reforma Tributaria, €, possivelmente, o projeto de emenda constitucional mais estudado no pais
durante a sua tramitacdo, desde a Constituicdo Federal de 1988. Poucas vezes se viu tamanho
empenho conjunto, por parte do Congresso Nacional, de académicos e operadores do direito e
da sociedade civil, para analisar os efeitos vindouros de uma alteracao legislativa de maneira
prévia a sua aprovagao. O resultado, como nao poderia deixar de ser, € historico e reconhecido
por todos aqueles que participaram do processo.

70. Parte desse sentimento se deve, certamente, a robustez dos estudos que justificaram
a proposta. A reforma, como se sabe, ndo surgiu a partir da geracao espontanea: foi um trabalho
realizado a muitas maos, baseado em diversos estudos, dados e elementos empiricos, além de
experiéncias internacionais semelhantes e adequacgodes a realidade brasileira.

71. O Projeto de Lei Complementar n° 68/2024, que resultou na LC n° 214/2025, seguiu
a mesma toada - foi pensado e projetado dentro da melhor técnica legislativa possivel, com
inimeras reunides de trabalho e discussdes sobre seu contetido. E justamente nesse ponto que
a alteracao em seu texto, promovida pela Emenda n°® 2.136, carece de embasamento.

72. Como exposto anteriormente, a Justificagdo a referida emenda nao possui qualquer
elemento minimamente palpavel. Afirma-se que a Emenda viabilizara o desenvolvimento da
atividade de refino na Zona Franca de Manaus: ora, mas tal atividade ja ndo é desenvolvida? Por
que, entdo, um grupo com atuagdo reconhecida na Amazonia adquiriu a Ream por mais de US$
257 milhdes (duzentos e cinquenta e sete milhdes de ddlares)?

73. A Justificagao vai além, e afirma que “a refinaria mais proxima de Manaus encontra-
se a mais de 3.000 km por rotas de transporte” — assertiva absolutamente inveridica, ja que, como
ja exposto, ha uma refinaria na propria cidade de Manaus.

74. Em outras palavras, pode uma modificacao legislativa, baseada em meras suposicoes
e em dados equivocados, pretender se servir de elemento suficiente para fundamentar a sua
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proposicao? Ou, ao contrario, o devido processo legislativo, em sua dimensdao material,
imprescinde de estudos e/ou de, ao menos, coeréncia légica entre o objeto, a finalidade e a
justificativa, tal como enunciado no art. 1° do Decreto-Lei n°® 288/1967, acima mencionado?

75. A resposta, obviamente, s6 pode seguir a segunda hipétese. E isso ndo € mero
capricho da esperada boa técnica legislativa. E, na verdade, ponto essencial do processo
legislativo em si.

76. Nao ha duvidas de que, no ordenamento juridico brasileiro, toda a decisao judicial
deve ser motivada. Também os atos administrativos devem se submeter ao principio da
motivacao. Por 6bvio, os projetos de lei ndo podem fugir a este principio que norteia o Estado
Democratico de Direito. Nenhum projeto de lei pode ser apresentado sem sua devida e
imprescindivel justificacdo (em sua dimensao material), sob risco de o tornar pretensamente
insindicavel pelo Poder Judiciario (o0 que, inclusive, gera criticas quanto ao “ativismo” por ocasiao
da atuacao dos tribunais brasileiros ao conformar o texto em questao, injustificado na tramitagéao
legislativa, aos ditames constitucionais).

77. Quais os elementos que justificam a excegao proposta? Quais estudos corroboram as
informacdes trazidas na referida emenda? Para que o debate se iniciasse, era preciso que a
questao fosse apresentada de forma clara e com os seus elementos expostos de forma minima.
Afinal, se um Senador da Republica apresentou a proposta de emenda, é porque, certamente, a
questao fora estudada anteriormente e suas consequéncias esperadas sao conhecidas.

78. A imprescindibilidade da motivacdo do Projeto de Lei (ou de emendas que o
modifiquem) ndo se trata de mera formalidade. Pelo contrario, € ponto essencial do proprio nascer
do processo legislativo e sua auséncia € vicio que macula a lei ao fim aprovada. Nao é exagero
destacar que o processo legislativo se submete ao principio da legalidade, e a ele esta
condicionado. Nao se pode criar norma que imponha obrigagdo ou que outorgue direitos a um
determinado cidadao sem que haja a adequada motivagao para tanto.

79. Na licdo da festejada constitucionalista Ana Paula de Barcellos, Professora de Direito
Constitucional da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), prestar contas é inerente ao
ato de legislar, o que obriga o proponente a apresentar sua motivacao legislativa. A apresentacao
das razbes para um novo projeto de lei é, em suas palavras, esséncia do proprio regime
democratico, do Estado de Direito, previsto como clausula pétrea de nossa Constituigao.
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“Independentemente do debate tedrico, como se vé, parece tranquilo concluir que a opgao
constitucional em matéria de democracia agrega ao seu conteudo essencial, para além do
voto, tanto a ampliagdo dos participantes quanto, sobretudo, a apresentacido de razdes por
parte deles. E, se é assim, e se a apresentacao de razbes por parte dos agentes publicos &
inerente a democracia, as instituicdes e as praticas publicas em um Estado democratico devem
ser concebidas e desenhadas de forma a contribuir para esse resultado.

Em sintese, em uma republica, os agentes publicos exercem um poder delegado e devem
prestar contas dos atos praticados ou que pretendem praticar e que tenham repercussao
sobre a vida das pessoas. A elaboracao e a expedicao de normas — cujo impacto sobre a esfera
juridica dos individuos € da sua prépria natureza — veiculam claro exercicio de poder politico
delegado por parte do povo e, por isso mesmo, demandam justificacdo minimamente
adequada, na linha do devido procedimento na elaboragdo normativa.

Ademais, se a apresentacdo de razoes € uma exigéncia essencial da democracia, o devido
procedimento na elaboragdo normativa € uma especificagao relativamente basica dessa
exigéncia no contexto da elaboragao normativa. Isto é: a exigéncia de que aquele que propde
normas apresente a justificativa correspondente, que devera trazer razdes e informacgdes que
fundamentem a proposta, tendo em conta o problema que se pretende enfrentar, os resultados
ao final esperados, e 0s custos e impactos antecipados”.

“A justificativa exigida pelo devido procedimento na elaboracdo normativa, com seus
conteudos minimos, devera ser apresentada por quem propde a criagao de normas, e constitui
um procedimento para que essa clareza e compreensibilidade das normas sejam explicitadas.
Ou seja: o DPEN [Devido Procedimento na Elaboracdo Normativa]l veicula uma garantia
elementar do conteudo essencial do Estado de Direito referido. Nesse ponto € possivel fazer
uma conexdo logica do que se vem de expor com a garantia do devido processo legal”.
(BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos fundamentais e direito a justificativa: devido
procedimento na elaboragdo normativa. 3. ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2020. p. 107 e
109; destacou-se)

A inobservancia de preceitos constitucionais no processo legislativo traz como

consequéncia o reconhecimento da inconstitucionalidade formal da lei. Nesse sentido, vale aqui

citar a licdo de Alexandre de Moraes, Professor de Direito Constitucional da Universidade de Sao

Paulo (USP) e Ministro do STF, em sua consagrada obra de direito constitucional:

“O art. 59, Il, da Constituicao Federal, consagra o principio da legalidade ao determinar que
ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. Como
garantia de respeito a este principio basico em um Estado Democratico de Direito, a propria
Constituicao prevé regras basicas na feitura das espécies normativas. Assim, 0 processo
legislativo é verdadeiro corolario do principio da legalidade, como analisado no capitulo sobre
direitos fundamentais, que deve ser entendido como ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de espécie normativa devidamente elaborada de
acordo com as regras de processo legislativo constitucional (arts. 59 a 69, da Constituicao
Federal).

Assim sendo, a inobservancia das normas constitucionais de processo legislativo tem como
consequéncia a inconstitucionalidade formal da lei ou ato normativo produzido, possibilitando
pleno controle repressivo de constitucionalidade por parte do Poder Judiciario, tanto pelo
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meétodo difuso quanto pelo método concentrado”. (MORAES, Alexandre de. Direito
Constitucional. 39. ed. Sao Paulo: Atlas, 2023)

No mesmo sentido, citem-se mais uma vez as licbes da Professora Ana Paula de

Barcellos, em sua obra especifica sobre o tema, na qual destaca o carater inconstitucional da

norma aprovada sem a prévia e devida justificacao:

82.

“Parece possivel cogitar de duas modalidades de eficacia juridica na hipotese de violagao ao
devido procedimento na elaboragao normativa. Em primeiro lugar, a auséncia da justificativa
exigida pelo devido procedimento na elaboragcao normativa caracterizara uma
inconstitucionalidade formal cuja consequéncia, assim como acontece com outras
inconstitucionalidades formais, sera a invalidade da norma afinal editada. Essa eficacia,
portanto, se opera no plano da validade da norma que foi editada sem que o devido
procedimento na elaboragao normativa tenha sido observado.

O dever de apresentar justificativas na elaboracdo normativa ndo é um favor ou uma
gentileza, nem apenas uma conveniéncia politica da qual a autoridade que edita a norma
— mesmo que ela seja o Poder Legislativo — possa abrir mao. Trata-se de uma exigéncia
constitucional de natureza procedimental que corresponde a um direito fundamental das
pessoas em geral, e dos cidadaos em particular, em um Estado democratico. Os agentes
publicos exercem poder politico por delegacdo do povo e, ao disporem de alguma
competéncia para propor ou editar normas — exercicio desse poder politico delegado, ndo
podem simplesmente dispor do direito ao devido procedimento na elaboragdo normativa, que
néo Ihes pertence. Nao custa lembrar que o DPEN torna obrigatdria a prestagédo de contas que
da conteudo a justificativa que deve acompanhar as propostas normativas. E seu objetivo é
justamente permitir que a populagao controle o exercicio do poder politico por esses seus
agentes delegados”.

“Nesse contexto, a inconstitucionalidade formal da norma editada sem observancia do devido
procedimento na elaboragdo normativa € a consequéncia natural para o desrespeito ao
procedimento constitucionalmente estabelecido para a criagdo do Direito no ambito do Estado.
O papel do Judiciario nesse particular sera apenas o de verificar o desrespeito ao
contetdo minimo do devido procedimento na elaboragcido normativa e, em sendo esse o
caso, declarar a inconstitucionalidade da norma editada.” (BARCELLOS, Ana Paula de.
Direitos fundamentais e direito a justificativa: devido procedimento na elaboracdo normativa.
3. ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2020. p. 209-211; destacou-se)

O Principio da Motivagao € decorrente corolario direto do Estado Democratico de

Direito. Esta intrinsicamente ligado aos principios da legalidade e da publicidade, aos quais o

Estado como um todo deve se pautar. Nao € preciso alongar esta manifestacdo para se

demonstrar que o respeito ao Principio da Motivagcao € essencial para os atos administrativos do

Poder Executivo e para as decisdes tomadas pelo Poder Judiciario, e que, portanto, aplicavel aos

projetos de lei deliberados pelo Poder Legislativo. A este respeito, o Ministro Flavio Dino®, desde

8 COSTA, Flavio Dino de Castro e. A fungao realizadora do poder judiciario e as politicas publicas no Brasil. In: Revista / Conselho da
Justica Federal, Centro de Estudos Judiciarios n°® 28 — jan./mar. 2005. Brasilia: CEJ, 2005.
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a sua atuacao como juiz federal, ja explicitava a motivagao, no Estado de Direito, como um dos
aspectos indispensaveis a atuacdo estatal e, ao mesmo tempo, como elemento sindicavel pelo
Poder Judiciario:

“(...) O Judiciario ndo & uma agéncia subalterna em relagdo aos demais ramos do Estado,
porém isso nao significa que seja superior — no sentido de necessariamente possuir, de modo
legitimo, a “Ultima palavra” sobre as politicas publicas. A aceitagdo aos “convites” multicitados
nao pode ocorrer de modo atabalhoado, imotivado e autoritario, com o juiz pondo em primeiro
plano preconceitos de indole “aristocratica” contra 0 mundo da politica.

Duas atitudes sdo imprescindiveis para o juizz em primeiro lugar, ndo olvidar as regras de
imparcialidade procedimental, assegurando a apresentacdo de argumentos por parte da
Administracao e a produgédo de provas que o sustentem; em segundo lugar, confrontar a
consisténcia da fundamentagao que pode ser exposta na decisao judicial. (...)

Em outras palavras, 0 mérito dos atos que concretizam (ou nao concretizam) politicas publicas
é suscetivel de controle judicial, excepcionalmente. As técnicas juridicas que podem viabilizar,
legitimar e conferir consisténcia a tal controle sdo diversas. Mencionam-se as mais expressivas
e ja consolidadas em nosso Direito: as teorias dos motivos determinantes e do desvio de
finalidade, bem como os principios da proporcionalidade e da razoabilidade.”

83. Sem a indispensavel exposi¢cao de reais motivos, a norma padece de vicio essencial,
que impossibilita sua devida interpretacao ou aceitacao pela populacao, ja que as razbes que a
subsidiam nao sao conhecidas. Tal macula, como demonstrado e defendido pela melhor doutrina,
traz como consequéncia a necessidade de que seja declarada inconstitucional, por desrespeito

ao devido procedimento legislativo, em sua dimensao material.

VI.B. A RENUNCIA DE RECEITA SEM A CORRESPONDENTE ESTIMATIVA DO IMPACTO ORGAMENTARIO

84. Alias, a extensao do beneficio pretendida pela LC n° 214/2025 também incorre em
vicio formal em relagdo ao procedimento legiferante, uma vez que nao foram apresentados,
conjuntamente ao texto legal, as estimativas de impacto orgcamentario e as correspondentes
contrapartidas, nos termos impostos pelo art. 113 do ADCT:

“Art. 113. A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou renuncia de receita
devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016)”

85. Esse dispositivo foi incluido na Constituigcédo Federal pela EC n° 95/2016, que instituiu
o chamado “Novo Regime Fiscal”, cujo objetivo precipuo era de “reverter, no horizonte de médio
e longo prazo, o quadro de agudo desequilibrio fiscal em que nos ultimos anos foi colocado o
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Governo Federal’®.

86. O dispositivo em questdo, assim, funciona como limitador de benesses fiscais de
valores desconhecidos, sujeitando a propria aprovagao de projetos do tipo a um conhecimento
prévio — e, portanto, a decisdo consciente do parlamento — quanto aos valores eventualmente
suprimidos do orgcamento publico em prol de determinada causa. A este respeito, merece mengao
as licdes do Professor Celso de Barros Correia Neto'® sobre o assunto:

“Renuncias de receita, especialmente as tributarias, e despesas obrigatdrias servem
frequentemente de meios para que diversos grupos de pressao e segmentos da sociedade em
geral garantam a destinacdo de recursos publicos para agbes consentineas aos seus
interesses. No entanto, “As demandas por gasto ou renuncia de receita, em sua imensa
maioria”, explica Eber Z. Santa Helena, “sao formuladas por proposicdes legislativas de forma
indefinida em termos financeiros, simplesmente, justifica-se o mérito e ndo seu custo, quase
nunca estimado, muito menos demonstrado e nunca compensado” (HELENA, 2009, p. 29). Dai
a importancia de regras como a do art. 113, a fim de assegurar-se a variavel dos cursos ao
processo legislativo de aprovagéao dessas medidas.

A disposicao do art.113 exige que a proposi¢cao legislativa que crie ou altere despesa
obrigatéria ou renuncia de receita seja acompanhada de estimativa do seu impacto
orcamentario e financeiro. A norma regula o processo legislativo e tem como destinatario o
autor da proposicao legislativa, notadamente o parlamentar federal. A estimativa de “impacto
orcamentario e financeiro” nada mais € do que a demonstragédo do quanto custam as despesas
obrigatdrias e as renuncias de receita que se estao a propor. A medida é salutar, uma vez que
permite incorporar ao debate legislativo a analise de custo-beneficio, que muitas vezes é
relegada a segundo plano no debate politico, especialmente em matéria de beneficios fiscais.”

87. O descumprimento de tal imposicdo — ou seja, a auséncia de apresentacdo das
estimativas quanto ao impacto orgcamentario de medidas que aumentem despesas obrigatorias ou
impliquem renuncia de receitas — maculam o proprio processo decisorio do legislador, que nao
possui plena ciéncia de aspecto indispensavel a formagao da sua convicgao.

88. Afinal, de quanto sera a renuncia fiscal relativa a extensao prevista na LC n° 214/2025,
para producdo, comercializagdo e consumo de combustiveis fosseis na ZFM? Ha condigdes
econdmico-financeiras de tais efeitos serem absorvidos pelo orcamento publico? Nao se sabe.
Divulga-se, na midia, que o impacto ora sera de R$ 1,7 bilhdo a 3,5 bilhdes ao ano'!, ora sera de

9 Exposigéo de Motivos da Proposta de Emenda a Constituigdo que instituiu o Novo Regime Fiscal no dmbito da Unido Federal (EC n°
95/2016).

© NETO, Celso de Barros Correia. In: CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio
Luiz (Org.). Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2018.
"https://comsefaz.org.br/novo/reforma-tributaria-estados-alertam-para-perda-de-arrecadacao-e-
competitividade/#:~:text=0%20Comsefaz%20alerta%20que%20a,a%20seguran%C3%A7a%20energ%C3%A9tica%20do%20pa%C3
%ADs - Acesso em 24 de julho de 2025.
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“apenas” R$ 300 milhdes'. Ninguém, na pratica, o sabe.

89. O valor da renuncia, contudo, em nada afeta o conceito: a violagdo ao art. 113 do
ADCT configura vicio intrinseco ao préprio processo legiferante, insanavel a posteriori e, portanto,
inconstitucional — como arrebata o Professor Celso de Barros Correia Neto':

“Ao elevar a exigéncia de estimativa do impacto orgamentario e financeiro ao nivel da
Constituicao Federal, no Novo Regime Fiscal, o que antes era tomado como apenas uma causa
de arquivamento, passivel de superagao pelo voto de maioria legislativa eventual, tornou-se
um vicio de inconstitucionalidade e, como tal, insuscetivel de convalidacado. Ser3,
portanto, inconstitucional a aprovagao de lei que crie ou altere despesa obrigatdria ou rendncia
de receita, sem que seu processo de deliberagédo tenha sido devidamente acompanhado da
estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro.

Enquanto vigorar o Novo Regime Fiscal, a falta de prévia estimativa de impacto financeiro e
orcamentario, durante o processo legislativo, resulta em inconstitucionalidade formal das
leis de incentivo ou de despesa obrigatoria aprovadas. Resta apenas definir se a estimativa
deve ser oferecida somente no momento da apresentacdo da proposicdo — na exposicao de
motivos do ato ou na justificagdo do projeto, conforme o caso — ou, se faltando tal informacgao,
€ possivel sanar o vicio mediante a elaboragao da necessaria estimativa, antes da deliberagao
da proposi¢cao nas comissdes ou no plenario das Casas legislativas.

Considerando que o escopo da exigéncia é fazer com que o processo legislativo e os debates
que Ihe sao insitos levem em conta os custos das medidas que pretendem adotar, bem como
seus feitos no orgamento publico, ndo parece desarrazoado admitir que a falta possa ser
sanada, desde que a providéncia seja adotada antes que se ultime a votagdo da medida. Do
contrario, a estimativa torna-se mera formalidade, sem qualquer relevancia para a decisdo
legislativa tomada.”

90. Este E. Supremo Tribunal Federal, alias, ja se manifestou, em reiteradas
oportunidades, quanto a imperatividade do art. 113 do ADCT como condig¢ao a constitucionalidade
de textos legais que majorem despesas ou impliquem em renuncia de despesa, como, a titulo
exemplificativo, se observa na ADI n°® 5.816/RO (Relatoria do Exmo. Ministro Alexandre de
Moraes), na ADI n°® 6.074/RR (Relatoria da Exma. Ministra Rosa Weber), na ADI n° 6.033/RR
(Relatoria do Exmo. Ministro Luiz Roberto Barroso), na ADPF n° 662/DF (Relatoria do Exmo.
Ministro Gilmar Mendes), na ADI n°® 6.152/MA (Relatoria do Exmo. Ministro Edson Fachin), na ADI
n°® 6.080/RR (Relatoria do Exmo. Ministro André Mendonga), entre tantos outros casos onde a

conclusao é, simplesmente, a mesma:

"2 https://amazonasatual.com.br/renuncia-fiscal-com-refino-de-petroleo-no-am-e-baixa-afirma-economista/ - Acesso em 24 de julho de
2025.

8 NETO, Celso de Barros Correia. In: CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio
Luiz (Org.). Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2018.
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ADI n° 5.816/RO - Excertos do voto-condutor do Min. Alexandre de Moraes:

“(...) A qualificacao do debate legislativo sobre gastos tributarios é buscado pela agregagéo de
duas condicoes ao processo de criagao desses beneficios: (a) uma condicdo basica,
primariamente exigivel, que é a de inclusdo da renuncia da receita na estimativa da lei
orcamentaria; e (b) uma condi¢cdo alternativa, mediante a efetivacdo de medidas de
compensacao, por meio de elevagcao de aliquotas, da expansado da base de calculo ou da
criagao de tributo.

O mecanismo incentiva o deslocamento da decisdo sobre beneficios tributarios para a arena
apropriada, que é a da deliberagao sobre o orgcamento do ano seguinte, quando o custo-
beneficio podera ser melhor ponderado.

E inconteste, portanto, que a Constituicdo Federal exige que as renlncias de receita sejam
seriamente analisadas pelas instituicdes brasileiras, acolhendo recomendacdes internacionais
que exortam a criacdo de instrumentos de conexado dos gastos tributarios com a realidade
orcamentaria dos governos.”

ADI n° 6.074/RR - Excertos do voto-condutor da Min. Rosa Weber:

“Ao ndao cumprir a norma constitucional, o legislador de Roraima criou lei sem a prévia
deliberagao sobre o custo-beneficio da isen¢ao para o Estado.

A renuncia de receita engendrada implicou o exercicio negativo de uma competéncia
tributaria, sem o necessario exame na arena e na ocasiao apropriadas. Inexistiu debate sobre
as consequéncias da norma a ser criada, como assinalado pelo constituinte derivado. Por
envolver a concessao de beneficio fiscal e o tratamento especial a contribuintes, deveria, o
processo legislativo que originou a Lei n° 1.293/2018 de Roraima, ter seguido a risca o
procedimento constitucional obrigatério fixado pelo art. 113 do ADCT.

Com esses fundamentos, entendo que, ao suprimir a formalizagdo de tal mecanismo de
diagnéstico financeiro do processo legislativo, foi descumprido o art. 113 do ADCT. O
legislador do Estado de Roraima produziu, em razdo da omissdo quanto a estimativa do
impacto orgamentario e financeiro, ato normativo eivado de inconstitucionalidade formal.”

ADI n° 6.303/RR - Excertos do voto-condutor do Min. Luiz Roberto Barroso:

“Interpretando o art. 113 do ADCT, este Supremo Tribunal Federal firmou o entendimento de
que o referido dispositivo & aplicavel a todos os entes da Federagao, pelo que eventual
proposicao legislativa federal, estadual, distrital ou municipal que crie ou altere despesa
obrigatéria ou renuncia de receita devera ser acompanhada de estimativa de impacto
orcamentario e financeiro, sob pena de incorrer em vicio de inconstitucionalidade formal.”

ADPF n° 662/DF — Excertos da decisao monocratica do Min. Gilmar Mendes:

“Ainda nos termos da referida decisdo, consignou-se que a jurisprudéncia do TCU tem
assentado que medidas legislativas aprovadas sem a devida adequag¢ao or¢camentaria e
financeira e em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente sao inexequiveis, tendo
em vista que, ndo obstante existentes com a promulgacio e presumidamente validas, ndo
entram no plano da eficacia, justamente por ndo atenderem ao disposto no art. 167 da CF/88,
art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, e na respectiva LDO. (...)

Se considerarmos que a exigéncia de estimativa de impacto orgamentario e financeiro passa
a compor as normas constitucionais relativas ao processo legislativo, caso nao seja
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apresentada a referida estimativa, a legislagdo aprovada padeceria de vicio de
inconstitucionalidade formal”.

ADI n° 6.152/MA - Excertos do voto-condutor do Min. Edson Fachin:

“Trata-se, portanto, de norma que deve ser observada a fim de conformar o devido processo
legislativo, ja vigente a época da edi¢do da lei impugnada, a qual é, portanto, inconstitucional.
Alega o Estado, no entanto, que, em se tratando de produto novo, a fixagao da aliquota nao
enseja renuncia fiscal. (...)

Nos termos do previsto art. 150, § 6°, da CRFB, ha um conceito tipolégico de beneficio fiscal
exemplificativo (numerus apertus) justamente com o propédsito de conferir maior controle a tal
pratica de modo a nédo deixa-la infensa a controles fiscais e orgamentarios.

Esse conceito foi desenvolvido pelo art. 14, § 1°, da Lei Complementar n. 101/2000, o qual
dispde que “a rentincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessido
de isengdo em carater nao geral, alteracado de aliquota ou modificacdo de base de calculo que
implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.”

Trata-se, pois, de beneficio fiscal que demanda a devida estimativa do seu impacto financeiro
e orcamentario, nos termos do art. 113 do ADCT.

Essa auséncia implica a inconstitucionalidade formal da norma impugnada.”

ADI n° 6.080/RR - Excertos do voto-condutor do Min. André Mendonca:

“13. Em relagao ao art. 113 do ADCT, também entendo configurada a existéncia de vicio
de inconstitucionalidade. (...)
15. No caso dos autos, transcrevo, por brevidade, fragmento do parecer da Procuradoria-Geral
da Republica sobre a inobservancia do art. 113 do ADCT na espécie:
“No presente caso, foram acostados documentos comprobatérios da auséncia de prévia
estimativa de impacto orcamentario e financeiro por ocasido do encaminhamento da
proposi¢éo legislativa que deu origem a Lei estadual 1.255/2018. (...)
Ficou demonstrada, portanto, a inconstitucionalidade formal da Lei roraimense 1.255/2018,
por inobservancia da determinagdo contida no art. 113 do ADCT, que exige prévia
estimativa dos reflexos orgamentario e financeiro para o encaminhamento de projetos de
lei de criacao ou alteragcao de despesa obrigatéria.” (e-doc. 29, p. 16-17; grifos no original).
16. Dessa forma, cotejando-se o ato vergastado e as normas utilizadas como parametro de
controle, ndo restam duvidas de que a Lei estadual n°® 1.255, de 2018, de Roraima, padece
de vicio formal de inconstitucionalidade.”

91. A esse respeito, importantes sdao as consideracgbes feitas pelo Professor Heleno
Taveira Torres no anexo Parecer:

“(...) a proposta legislativa para a inclusao do beneficio fiscal ndo foi acompanhada de
estimativa de impacto or¢camentario-financeiro, nem de demonstracdo de medidas
compensatorias, nos moldes exigidos pelo artigo 113 do ADCT e do artigo 14 da LRF.

Mais grave ainda, o PLOA/2026, correspondente ao Projeto de Lei do Congresso Nacional
- PLN n°® 15/2025, recentemente encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional, ndo contém previsao de renuncia correspondente, tampouco apresenta memoéria
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de calculo ou metodologia de projegédo de receitas que reflita o impacto da desoneragéo
instituida pela referida lei complementar.

O demonstrativo de renuncias fiscais anexo ao PLOA/2026 — exigido pelo artigo 165, § 6°,
da Constituicao — nao inclui qualquer mencao a desoneragao relativa ao setor de refino de
petréleo ou as operagdes com combustiveis na ZFM. Isso evidencia que o beneficio foi
criado a margem do processo orcamentario regular, sem a necessaria previsdao na
estimativa de receitas e sem observancia dos parametros da LDO.

A inobservancia desses preceitos acarreta vicio insanavel de legalidade orgamentaria. Sem
a devida estimativa de impacto e previsdo de compensagao, a renuncia de receita se
converte em ato materialmente irregular e financeiramente imprudente, em afronta direta
aos principios da transparéncia, da eficiéncia e da responsabilidade fiscal. O dispositivo que
concede o beneficio fiscal torna-se ineficaz até que as medidas compensatérias sejam
devidamente implementadas, conforme determina expressamente o §2° do artigo 14 da
LRF.

Além disso, a omissdo na LOA/2026 impede o cumprimento do comando do artigo 59, Il, da
propria LRF, que exige o acompanhamento do projeto orcamentario por medidas de
compensacao as renuncias de receita. A auséncia de tais mecanismos representa violagcao
formal grave e compromete a execugao equilibrada do novo regime de tributagado sobre o
consumo, ao reduzir a base de arrecadagao sem previsdo de recomposi¢ao.

Assim, conclui-se que o beneficio fiscal instituido pelo artigo 441, alinea ‘e’, da LC n°
214/2025 nao observa as exigéncias do artigo 113 do ADCT e do artigo 14 da LRF, nem
esta contemplado no PLOA/2026, configurando rentncia de receita sem amparo legal
e sem planejamento or¢camentario legitimo.” (grifou-se)

92. Corroborando tais afirmacgdes, cabe registrar que, em 31/03/2026, foi publicada a LC
n°® 229/2026, dispondo sobre regras relativas a beneficios tributarios e despesas obrigatoérias no
exercicio de 2026.

93. A proposito, o art. 1° da LC n° 229/2026 estabeleceu que “as proposicées legislativas

que concedam beneficio tributario no exercicio de 2026 e se enquadrem no regime tributario para

areas de livre comércio de que trata a Lei Complementar n°® 214, de 16 de janeiro de 2025, e cuja

renuncia de receita tenha sido considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria do

exercicio de 2026 ou tenha medida de compensacao nos termos do inciso Il do art. 14 da Lei

Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, ficam ressalvadas da aplicagao do disposto no
inciso | do art. 29 da Lei n° 15.321, de 31 de dezembro de 2025, e no art. 14-A da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.”

94. Em outras palavras, o art. 1° da LC n° 229/2026 ¢é categdérico ao reconhecer que
somente serao dispensados dos requisitos previstos na LC n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF) e na Lei n® 15.321/2025 (Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO), os beneficios "cuja



SALOMAO)

renuncia de receita tenha sido considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria do
exercicio de 2026 ou tenha medida de compensacéo (...)".

95. Nesse contexto, ndo ha duvida de que o proprio Legislador Complementar, depurando
as disposigdes da LC n°® 214/2025, reconheceu que, quando a renuncia de receita ndo tenha sido
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria ou ndo haja medida de compensacao,
tal como ocorre com o beneficio objeto do art. 441, alinea ‘e’, da LC n° 214/2025, aplicam-se as
restricdes da LRF e da LDO.

96. Assim, diante da manifesta violagdo ao art. 113 do ADCT perpetrada pelo art. 441,
alinea ‘e’, da LC n°® 214/2025, uma vez que a renuncia de receitas nele prevista esta
desacompanhada de qualquer estudo de impacto orcamentario, deve ser reconhecida a
inconstitucionalidade do dispositivo por vicio formal no processo legiferante.

VI.C. O Novo BENEFicIO FISCAL EM UMA ORDEM CONSTITUCIONAL CONTRARIA A BENEFICIOS PARA
IBS E CBS: A EXTRAPOLAGAO AOS LIMITES DO ART. 92-B DO ADCT

97. Além disso, a excegao prevista pela LC n°® 214/2025, que na pratica autoriza que “o
setor de refino” — na pratica, a Ream — se beneficie da politica fiscal aplicavel a Zona Franca de
Manaus, ultrapassa os limites da EC n°® 132/2023, que Ihe serve como pressuposto normativo.

98. Observe-se que a EC n° 132/2023, ao dispor sobre a manutencdo da ZFM apds a
implementacao dos novos tributos previstos na reforma tributaria (Imposto sobre Bens e Servigos
— IBS e Contribuicao sobre Bens e Servicos — CBS), expressamente consignou que o diferencial
competitivo da regiao deveria ser MANTIDO “nos niveis estabelecidos pela legislacao relativa
aos tributos extintos” (i.e., ICMS, IPI, ISS, PIS e COFINS). Repise-se a redagao do referido
dispositivo:

“Art. 92-B As leis instituidoras dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da
Constituicao Federal estabelecerao os mecanismos necessarios, com ou sem contrapartidas,
para manter, em carater geral, o diferencial competitivo assegurado a Zona Franca de
Manaus pelos arts. 40 e 92-A e as areas de livre comércio existentes em 31 de maio de 2023,
nos niveis estabelecidos pela legislacao relativa aos tributos extintos a que se referem os
arts. 126 a 129, todos deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias.

§ 1° Para assegurar o disposto no caput, serdo utilizados, isolada ou cumulativamente,
instrumentos fiscais, econdémicos ou financeiros.”
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99. Em outras palavras, a luz desse comando constitucional expresso, questiona-se: o
texto do art. 92-B do ADCT permitiria estender o beneficio da politica fiscal a produtos e/ou
atividades que, atualmente, estdo manifestamente excluidos de tal regime?

100. A resposta é absolutamente negativa.
101. Ora, como ja dito no tépico quanto a auséncia de fundamentacido da Emenda n° 2.136,

a reforma tributaria foi um projeto nacional, baseado em evidéncias, estudos e anélises, inclusive
do direito comparado, para se alcancar a finalidade almejada: criar um cenario normativo favoravel
a superacao de problemas estruturais relacionados a desorganizacao fiscal (parte do chamado
“Custo Brasil”).

102. Veja, nesse sentido, que o projeto teve a participacdo de quase toda a sociedade.
Houve a criacdo de grupos de trabalho por diversos entes do setor publico e do setor privado™,
nas esferas federal, estadual'® e municipal; Poder Legislativo'® e Executivo, Tribunal de Contas da
Unigdo", etc.

103. Diante disto, quando a redagao do art. 92-B do ADCT especificou que os diferenciais
competitivos assegurados a ZFM deveriam ser mantidos “nos niveis estabelecidos pela legislacao
relativa aos tributos extintos”, a EC n° 132/2023 definiu, objetivamente, os limites das leis
instituidoras do IBS e do CBS em relacao a referida area incentivada.

104. A proposito, novamente importantes sao as palavras do Professor Heleno Taveira
Torres sobre a questao:

“Com base estas premissas, a adequada exegese da expressdo ‘manutengao do diferencial
competitivo em niveis equivalentes’, adotada pelo art. 92-B do texto constitucional, revela a
necessidade de o legislador complementar observar, de modo estrito, os seguintes

™ A titulo exemplificativo, pode-se mencionar o Observatério da Reforma Tributéria, criado pela Federagéo das Industrias do Estado
de Séao Paulo e pelo Instituto de Direito Publico, com o apoio da Fundagéo Getulio Vargas.

'8 A titulo exemplificativo, vide Ato COTEPE/ICMS n° 184, de 18 de dezembro de 2023, do Conselho Nacional da Politica Fazendaria
— CONFAZ, que “dispde sobre os Grupos e Subgrupos da Comissdo Técnica Permanente do ICMS - COTEPE/ICMS” para debate,
promocao estudos e apresentagao de propostas relativas a reforma tributaria.

'6 A titulo exempilificativo, vide Ato do Presidente da Camara dos Deputados de 21 de maio de 2024, que “[i]nstitui Grupo de Trabalho
destinado a analisar e debater, no ambito da regulamentagao da reforma tributaria, o PLP 68/24, que institui o Imposto sobre Bens e
Servigos - IBS, a Contribuigdo Social sobre Bens e Servigos - CBS e o Imposto Seletivo - IS e da outras providéncias.

7 Vide Ordem de Servigo - Segecex n° 6, de 28 de julho de 2023, que “[institui Grupo de Trabalho para subsidiar o relator da reforma
tributaria no Senado Federal.”
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parametros:

i) A protecdo do carater proprio da ZFM e das ALC de éareas de livre comércio de
importacao e exportacao e de incentivos fiscais especiais, estabelecidas com a finalidade
de criar centros industriais, comerciais e agropecuarios dotados de condigbes econdmicas
gue permitam seu desenvolvimento (artigo 1° do DL n. 288/67);

ii) A preservagao do carater de ente estrangeiro da ZFM, de modo que a exportagao de
mercadorias de origem nacional para consumo ou industrializagdo naquela zona, ou
reexportacdo para o estrangeiro, deve ser, para todos os efeitos fiscais constantes da
legislagdo em vigor, equivalente a uma exportagao brasileira para o estrangeiro (artigo 4°
do DL 288/67), bem assim as operagdes ocorridas entre pessoas juridicas estabelecidas na
ZFM, conforme a interpretagao conferida pela jurisprudéncia pacifica;

iii) A instituicdo de incentivos fiscais relativos ao IBS e a CBS em modalidades e niveis
compativeis com os atuais incentivos pertinentes ao PIS, COFINS e ICMS, ou seja, que
alcancem o mesmo efeito econdmico na gestdo dos fluxos de caixa das empresas e na
formacao de pregos de aquisicdo e de venda de matérias-primas, produtos intermediarios,
material de embalagem e produtos acabados, tanto em transagdes ocorridas dentro da
ZFM, como em transagdes ocorridas entre pessoa juridica estabelecida na zona incentivada
com terceiros fora destas areas, no pais ou no exterior;

iv) A inexisténcia de incentivos fiscais do IBS e da CBS concedidos a empresas sediadas
fora da ZFM e das ALC, em relagdo a mercadorias e servigos incentivados que sejam
produzidos ou comercializados nas areas da ZFM e de livre comércio, que possam, de
qualquer modo, representar reducgao no diferencial competitivo atribuido a estas zonas pela
legislacdo em vigor; e

v) A inexisténcia de incentivos fiscais do IBS e da CBS que nao faziam parte do regime
juridico daquela zona até o advento da EC n°® 132/2023, sobretudo aqueles que possam, de
qualquer modo, representar desequilibrio concorrencial ou ofensa a qualquer dos limites
constitucionais ao poder de tributar.

Deveras, o comando constitucional para a manutencao do diferencial competitivo da ZFM
e das ALC em niveis equivalentes aqueles existentes quando da promulgacao da EC n°
132/23 exerce, sobre o legislador, ndao apenas a funcdao de direcdo da atividade
legiferante, no sentido de assegurar que o novo arcabou¢o normativo seja compativel
com os incentivos fiscais especiais até entdo existentes.

A norma constitucional desempenha ainda a fun¢ao de bloqueio, na medida em que a
garantia de diferencial competitivo conduz, de modo necessario, a impossibilidade de (i)
instituicdo de beneficios tributarios a empresas sediadas fora das zonas incentivadas, que, de
alguma forma, possam reduzir aquele diferencial de competicdo destinado ao maior
desenvolvimento regional das areas que sao objeto da intervengao estatal; e (ii) instituicdo de
beneficios tributarios a empresas sediadas nas zonas incentivadas, nao previstos
anteriormente ao advento da EC n° 132/23.”

105. Assim, pretender, na legislacdo de instituicdo dos novos tributos, estender um
beneficio fiscal inexistente — e que nunca existiu nos 58 (cinquenta e oito) anos de vigéncia da
ZFM — é, com a devida vénia, fazer tabua rasa da disposicdo expressa contida no texto
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constitucional.

VI.D. A VIOLACAO A ISONOMIA TRIBUTARIA: CRIACAO DE BENEFICIO EM PROL DE UM UNICO

CONTRIBUINTE

106. Além da vulneracdo ao devido processo legislativo e da extrapolagdo aos limites da
Emenda Constitucional que pretendeu regulamentar, o art. 441, alinea ‘e’, da LC n° 214/2025
também ofendeu frontalmente um dos canones da justica tributaria, o principio da igualdade.

107. A esse respeito, ndo é demais lembrar que um dos pilares centrais da reforma
tributaria consubstanciada na EC n° 132/2023 é o principio da neutralidade fiscal, previsto no art.
155-A, §1°, que orienta a estrutura dos principais tributos criados da reforma, o IBS e a CBS, e
almeja evitar que a tributacao interfira nas decisées econdmicas dos agentes, ndo possuindo a
finalidade de ampliar os incentivos fiscais por setor ou por regiao.

108. Com base nesse principio orientador, a reforma tributaria buscou, em nome da
neutralidade e da simplificacdo do sistema, reduzir as desigualdades entre os contribuintes,
sujeitando-os a um sistema com menos “exce¢des” e, por conseguinte, com menos distor¢cdes.
Nesse cenario, a preservagao dos incentivos fiscais da ZFM até 31 de maio de 2073, garantida
pelo art. 92-B do ADCT, configura uma excecao absolutamente justificada, conforme histérico
normativo acima ja delineado.

1009. Por outro lado, a majoragao de tal beneficio, estendendo-o ndo a um setor, mas a um

contribuinte especifico, se afigura como uma distor¢ao extremamente grave, pois representa

uma concessao em favor de um unico player de um setor econdmico fundamental a economia.

110. Sabe-se que a Constituigdo Federal, em seu Titulo IV (“Da Tributagdo e do
Orcamento”), descreve as normas que conformam e limitam o espectro de imposicao tributaria
do Estado em face do contribuinte (enquanto conjunto formado pelos Entes Federativos). Naquilo
que importa ao presente caso, convém destacar o art. 145, §1°, e o art. 150, inciso I, que assim
dispéem:

“Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes
tributos: (...)

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
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capacidade econémica do contribuinte, facultado a administracdo tributéaria, especialmente
para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos
termos da lei, o patrimbnio, os rendimentos e as atividades econédmicas do contribuinte.”

*kkkk

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Uniao,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao equivalente,
proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagéao profissional ou fungao por eles exercida,
independentemente da denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;”

111. As normas supra descritas, apesar de seu carater axioldégico e de seu potencial
conflito (de um lado, determina-se a tributacao pessoal, graduada pela capacidade contributiva;
de outro, prevé-se a generalidade da tributacao, vedando o tratamento desigual), tensionam em
direcdes opostas objetivando concretizar, justamente, a justica tributaria. Como ensina o saudoso
Professor José Afonso da Silva'@:

“Nao basta, pois, a regra de isonomia estabelecida no caput do art. 5°, para concluir que a
igualdade perante a tributagdo esta garantida. O constituinte teve consciéncia de sua
insuficiéncia, tanto que estabeleceu que é vedado instituir tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situacao equivalente, proibida qualquer distingado em razao
de ocupacao profissional ou fungéo por eles exercida, independentemente da denominagao
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos (art. 150, li). Mas também consagrou a regra pela
qual, sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdao graduados segundo a
capacidade econémica do contribuinte (art. 145, § 12). E o principio que busca a justica fiscal
na distribuicdo do 6nus fiscal na capacidade contributiva do contribuinte, ja discutido antes.
Aparentemente, as duas regras se chocam. Uma veda tratamento desigual; outra o autoriza.
Mas em verdade ambas se conjugam na tentativa de concretizar a justica tributaria. A
graduagao, segundo a capacidade econdmica e personalizagdo do imposto, permite agrupar
os contribuintes em classes, possibilitando tratamento tributario diversificado por classes
sociais, e, dentro de cada uma, que constituem situagcdes equivalentes, atua o principio da
igualdade.”

112. Tais principios, assim, estédo intrinsicamente relacionados a um dos sobreprincipios
fundantes do préprio Estado de Direito, o principio da igualdade, insculpido nos arts. 3°, IV, e 5°,
caput, da Constituicdo Federal'®, como ensina a Exma. Ministra Regina Helena Costa®:

“No campo tributario, a isonomia, como sabido, assume diversas feicdes, dentre as quais a

'8 Silva, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. -39. ed. -S&o Paulo: Malheiros, 2016. P. 224-225.

'® Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacgao.

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

20 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educag&o, 2018. p. 75..



113.

SALOMAO>

que preconiza que, sendo todos iguais perante a lei, todos devem submeter-se a tributagao.
Assim é que o principio da generalidade da tributacdo significa que todos aqueles que se
encontrem na mesma situagao descrita na hipétese de incidéncia estardo, em consequéncia,
sujeitos a mesma exigéncia fiscal.

Tal nogdo rima com a ideia de justiga, pois seria extremamente injusto que um sistema
tributario, diante da mesma situagao fatica, autorizasse a exigéncia de imposto de alguns,
eximindo outros do mesmo encargo, sem fundamento a legitimar a disparidade de tratamento.
Nesse sentido, proclama a Lei Maior ser vedado as pessoas politicas “instituir tratamento
desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao equivalente, proibida qualquer
distingdo em razado de ocupacao profissional ou fungao por eles exercida, independentemente
da denominacgéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos” (art. 150, II).”

Como normas constitucionais cogentes, os dispositivos em questdo (e os

sobreprincipios que lhes dao guarida), emanam seus efeitos ao Poder Legislativo, devendo ser

inteiramente observado na edicdo de qualquer texto legislativo. Vale citar, a esse respeito, as

licoes do eminente Procurador-Geral da Republica Paulo Gonet Branco?' aplicaveis a espécie:

114.

“No ambito do Poder Legislativo, ndo somente a atividade legiferante deve guardar coeréncia
com o sistema de direitos fundamentais, como a vinculagédo aos direitos fundamentais pode
assumir conteudo positivo, tornando imperiosa a edicdo de normas que deem regulamentacéo
aos direitos fundamentais dependentes de concretizagdo normativa. (...)

Além de o legislador comum sujeitar -se aos direitos fundamentais, também o poder de reforma
da Constituigdo acha -se vinculado aos direitos fundamentais, ao menos na medida em que o
art. 60, § 4°, da Carta veda emendas tendentes a abolir direitos e garantias individuais.

Nao ha duvida, portanto, de que os atos normativos do Poder Legislativo sujeitam -se aos
direitos fundamentais, mas também outros atos desse Poder, com eficacia externa - atos de
comissdes parlamentares de inquérito, por exemplo -, ndo escapam a sujeigdo aos direitos
fundamentais.”

A mesma linha de entendimento perfila-se o Professor Dr. Luis Roberto Barroso?:

“A ideia de constitucionalizagédo do Direito aqui explorada esta associada a um efeito expansivo
das normas constitucionais, cujo conteiudo material e axioldégico se irradia, com forca
normativa, por todo o sistema juridico. Os valores, os fins publicos e os comportamentos
contemplados nos principios e regras da Constituicdo passam a condicionar a validade e o
sentido de todas as normas do direito infraconstitucional. Como intuitivo, a constitucionalizagao
repercute sobre a atuacdo dos trés Poderes, inclusive e notadamente nas suas relagées com
os particulares. Porém, mais original ainda: repercute, também, nas relagdes entre particulares.
Veja-se como esse processo, combinado com outras nogdes tradicionais, interfere com as
esferas acima referidas.

21 Curso de Direito Constitucional / Gilmar Ferreira Mendes, Paulo Gustavo Gonet Branco — 18. ed. — Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023.
22 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a construgdo do novo
modelo. — 9. ed. — Sao Paulo: Saraiva Educagéo, 2020. P. 344
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Relativamente ao Legislativo, a constitucionalizagdo (i) limita sua discricionariedade ou
liberdade de conformagédo na elaboragdo das leis em geral e (ii) impde-lhe determinados
deveres de atuagao para realizagdo de direitos e programas constitucionais.”

115. A observancia e realizagao do principio da igualdade € um dos pressupostos basilares
do Estado de Direito, e uma de suas principais finalidades. O referido principio € de tamanha
relevancia dentro da denominada segunda geracdo de direitos fundamentais?® que estampa o
Artigo 1 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da Organizagdo das Nacdes Unidas?,
denotando sua preponderancia axiolégica, comparavel aos principios constitucionalmente

consagrados de mais alta hierarquia.

116. A conceitualizagao do principio, no entanto, € complexa, ja que a sua concretizacao
decorre justamente da criacao de critérios que permitam desigualar sujeitos comparaveis, para
atender a uma determinada finalidade. Tal dificuldade fora ilustrada pelo saudoso Professor de
Direito Tributario e Financeiro da UERJ e Procurador do Estado do Rio de Janeiro, Ricardo Lobo

Torres?®, em sua obra:

“O aspecto mais intrincado da igualdade se relaciona com a sua polaridade. Enquanto nos
outros valores (justica, seguranga, liberdade) a polaridade significa 0 momento da sua negacao
(injustica, inseguranga, falta de liberdade), na igualdade o seu oposto nao a nega, senao que
muitas vezes a afirma. Ai estd o paradoxo da igualdade. A desigualdade nem sempre é
contraria a igualdade, como definiu brilhantemente Rui Barbosa: "A regra da igualdade nao
consiste sendo em quinhoar desigualmente aos desiguais, na medida em que se desigualam.
Nesta desigualdade social, proporcionada a desigualdade natural, € que se acha a verdadeira
lei da igualdade”.

Por isso mesmo alguma desigualdade existe sempre na equacao da igualdade e a "igualdade

que ndo se concebe como limitagdo da desigualdade, mas como seu contraprojeto total, se
transforma em uma desigualdade ilimitada ".

117. A observancia ao principio da igualdade, portanto, ndo é aferivel aprioristicamente,

2“0 principio da igualdade de fato ganha realce nessa segunda geracdo dos direitos fundamentais, a ser atendido por direitos a
prestacéo e pelo reconhecimento de liberdades sociais — como a de sindicalizagao e o direito de greve. Os direitos de segunda geracdo
sdo chamados de direitos sociais, ndo porque sejam direitos de coletividades, mas por se ligarem a reivindicag6es de justica social —
na maior parte dos casos, esses direitos tém por titulares individuos singularizados.” (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 18. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023).

2 Declaragéo Universal dos Direitos Humanos: Adotada e proclamada pela Assembleia Geral das Nagées Unidas (resolugdo 217 A Ill)
em 10 de dezembro 1948. Artigo 1: Todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos. S4o dotados de razdo e
consciéncia e devem agir em relagdo uns aos outros com espirito de fraternidade.

2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario - os direitos humanos e a tributagdo: imunidades e
isonomia. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 341-342.
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mas, como ensina o Professor Humberto Avila%®, decorre de um processo metodolégico que
permita verificar “a relagcdo de dois ou mais sujeitos, com base em medida(s) ou critério(s) de
comparagao, aferido(s) por meio de elemento(s) indicativo(s), que serve(m) de instrumento para
a realizacdo de uma determinada finalidade”.

118. Assim, sua realizagdo nao se encerra no constructo acima descrito, sendo necessario
que os elementos que o integram (medida ou critério de comparacao e correspondentes
elementos indicativos, finalidade objetivada e instrumento a sua realizagdo) sejam compativeis
com os ditames constitucionais que interagem com a situagdo sub examine, como ensina Celso
Antdnio Bandeira de Mello, Professor de Direito Administrativo da PUC-SP?":

“Parece-nos que o reconhecimento das diferenciacdes que ndo podem ser feitas sem quebra
da isonomia se divide em trés questdes:

a) a primeira diz com o elemento tomado como fator de desigualacgao;

b) a segunda reporta-se a correlagao logica abstrata existente entre o fator erigido em critério
de discrimen e a disparidade estabelecida no tratamento juridico diversificado;

c) a terceira atina a consonéncia desta correlagdo logica com os interesses absorvidos no
sistema constitucional e destarte juridicizados.

Esclarecendo melhor: tem-se que investigar, de um lado, aquilo que é adotado como critério
discriminatério; de outro lado, cumpre verificar se ha justificativa racional, isto e, fundamento
logico, para, a vista do trago desigualador acolhido, atribuir o especifico tratamento juridico
construido em funcao da desigualdade proclamada. Finalmente, impende analisar se a
correlagdo ou fundamento racional abstratamente existente e, in concreto, afinado com os
valores prestigiados no sistema normativo constitucional. A dizer: se guarda ou ndo harmonia
com eles”.

119. Em matéria tributaria, além da aplicagao inerente a sua forga axioldgica, o principio da
igualdade serve também como parametro limitador do poder de tributar, dando esteio ao principio
da generalidade da tributacdo insculpido no art. 150, Il, da Constituicdo Federal, que veda o

“tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente”.

120. O dispositivo constitucional tributario, admite-se, contém um grau de indeterminagao
semantica quanto a extensao da expressao “em situagao equivalente”, a justificar um “tratamento
desigual”. Isso porque, objetivamente, quaisquer dois contribuintes podem ser comparados sob
um numero praticamente infindavel de variaveis: faturamento, natureza dos servicos prestados,

2 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributéria. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021. p. 45.
27 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetdo juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
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tomadores dos servicos prestados, nimero de empregados, localidade onde desenvolve suas
atividades, entre inumeras outras possibilidades. A questdo que se coloca, dessa maneira, €: qual
a justificativa para o legislador eleger uma dessas possibilidades, em detrimento de todas as
outras, para criar uma distingdo constitucionalmente higida entre dois contribuintes?

121. A justificativa, assim, compreende nao sé a medida de comparagao, mas também, e
especialmente, de que maneira a medida de comparacao eleita é indutora da finalidade almejada
com tal diferenciacao; ou seja, como a desigualdade estabelecida é indutora de um cenario de
igualdade, em termos materiais, superior ao cenario no qual tal desigualdade é inexistente. Esse
6nus argumentativo, portanto, é parte inerente da propria eleicdo do critério para a inequivaléncia
relacional, ja que esta somente existe sob 0 amparo daquele.

122. Vale citar, a esse respeito, o magistério de Marco Aurélio Greco %

“Por isso, ndo existe uma definigdo unica para a discriminacgao fiscal, no a@mbito do direito
tributério. Trata-se de um conceito que corresponde, nas devidas proporgdes, ao de
tratamento da desigualdade, o que pressupde o reconhecimento do principio da igualdade,
como pressuposto necessario, mas que com este nao se confunde. De qualquer modo, um
tratamento fiscal podera ser qualificado como “discriminatério” quando sejam aplicaveis
condi¢cbes mais severas das que seriam aplicadas ordinariamente a sujeitos que se encontrem
em situagdes equivalentes e sem que esteja presente um fundamento concreto para o
tratamento mais gravoso, amparado em regra constitucional. Esta nogao supde que se aplique
a mesma regulamentacdo a duas relagdes que possuam simétricas caracteristicas,
considerando como injustificavel qualquer diferengca de tratamento, salvo os casos
constitucionalmente reconhecidos.

Decerto que nédo sera suficiente a identificagdo de qualquer diferenca de tratamento para
justificar e existéncia de um tratamento discriminatério. Sendo a situagdo de tratamento
desigual “justificada”, ndo existira discriminagdo. Deve-se ter em conta, fundamentalmente,
como diz Garcia Prats, o contexto geral do ordenamento no qual esteja inserido esse principio
e os objetivos perseguidos. Serdo, pois, as condicdes formal e material da restricido ou
discriminagéo proveniente de uma norma criada pelo legislador ou de um ato administrativo
praticado por autoridade fiscal, a luz do respectivo ordenamento, que servirdo para determinar
a comparacgao do tratamento entre duas situagdes ou sujeitos e, assim, os contornos de uma
acao qualificavel como “discriminatéria” em relagao ao nacional do outro Estado contratante.
Proclama, nossa Constituicao, os principios da interdi¢cdo de tratamento discriminatério ou da
garantia de uniformidade de tratamento entre contribuintes que se encontrem em situagdes
equivalentes (art. 3°, IV; art. 5° e art. 150, Il, da CF), o que afasta o emprego de regimes
tributérios mais gravosos. Por isso, somente com a analise da situagao concreta e do regime
aplicavel a espécie do tributo é que se podera estabelecer o cabimento ou a rejei¢do do regime
tributario mais gravoso. A declaragdo de desigualdade exige, portanto, critérios de
comparabilidade efetivos para admitir alguma espécie de separagéo entre sujeitos, quanto aos

2 GRECO, Marco Aurélio. In: CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (Org.).
Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2018.
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regimes tributarios aplicaveis. E preciso ter algum critério, mui objetivamente definido, para

dizer quando pessoas encontram-se em ‘situacao equivalente’”.

123. Nao se olvida que a situagdo do unico contribuinte que explora a atividade de refino
de petréleo na ZFM difere da situagao dos outros contribuintes, que a exercem em outras regioes
do pais. Apesar de ser certo que tal condicao implica em certas desvantagens (por exemplo,
dificuldades logisticas para recebimento de insumos e para escoamento da producao, escassez
de mao-de-obra qualificada, entre outros), ndo se pode ignorar que também traz consigo
determinadas vantagens (auséncia de qualquer concorréncia efetiva no refino, significativa
influéncia na precificacado de seus produtos, posicdo dominante como empregador para mao-de-
obra qualificada que pretenda se instalar na regiao, entre outras).

124. A questao que se coloca, entao, € se esses elementos, seriam suficientes para erigir
uma medida de comparacdo (vinculada a localizagao) que afastasse o principio norteador da

capacidade contributiva, sob a justificativa de que a situacdo de um contribuinte difere tao

significativamente, e de maneira negativa, de todos os outros players do setor que tal beneficio
seria necessario para uma finalidade constitucionalmente valida (desenvolvimento regional).

125. Esse questionamento, contudo, ndo pode ser respondido com base em meros
achismos e/ou opinides — a resposta precisa estar embasada em dados e estudos. E, nesse
sentido, mais uma vez, trata-se de resposta negativa, ja que a pretendida medida tem o condao
de desequilibrar todo o mercado de refino de derivados de petréleo no Brasil, sendo medida
desproporcional e irrazoavel — e, portanto, violadora do principio da igualdade.

VI.E. A DESPROPORCIONALIDADE E A IRRAZOABILIDADE DA NORMA IMPUGNADA E A VIOLACAO AO
PRINCIPIO DA NAO-CONCORRENCIA: A IMPOSICAO DA REALIDADE.

126. Ao criar uma desigualdade favoravel a um unico contribuinte, outorgando-lhe

vantagem competitiva exclusiva baseada em exoneracgao fiscal relevante, a parte final do art. 441,
alinea ‘e’, da LC n® 214/2025 encerra violagao flagrante aos principios da proporcionalidade (e da
razoabilidade), cuja observancia € intrinseca a natureza e a esséncia do Estado Democratico de
Direito.

127. Tais principios sao corolarios do Estado Democratico de Direito, e objetivam
conformar a atuagao da administragao publica em favor da coletividade por meio da otimizagao
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dos valores axioldgicos que impregnam determinada ordem normativa, o que, por fim, confere ao
Estado a legitimidade necessaria para agir perante particulares, especialmente em relacdo a
restricdo de direitos de tais particulares.

128. Dito de outra forma, nas palavras do Exmo. Ministro Alexandre de Moraes, “o principio
da razoabilidade pode ser definido como aquele que exige Proporcionalidade, Justica e
Adequacéo entre os meios utilizados pelo Poder Publico, no exercicio de suas atividades — na
hipotese, atividade legislativa e jurisdicional (na interpretacdo da Lei, conforme a Constituic&o
Federal) —, e os fins por ela almejados, levando-se em conta critérios racionais e coerentes”?.
1209. Sua realizacdo, assim, decorre de uma atuagdo adequada, na extensdo e na
proporcionalidade (em sentido estrito) necessaria para atingimento de determinado objetivo,
como ensinam as licdes do Professor Ingo Wolfgang Sarlet®:

“De acordo com a posi¢cao corrente e amplamente recepcionada pela doutrina e também
acolhida em sede jurisprudencial (embora nem sempre corretamente aplicada!), na sua funcao
como critério de controle da legitimidade constitucional de medidas restritivas do ambito de
protecao dos direitos fundamentais, o principio da proporcionalidade costuma ser
desdobrado em trés elementos (subcritérios ou subprincipios constitutivos, como
prefere Gomes Canotilho): a) a adequacéo ou conformidade, no sentido de um controle da
viabilidade (isto é, da idoneidade técnica) de que seja em principio possivel alcangar o fim
almejado por aquele(s) determinado(s) meio(s), muito embora, para alguns, para que seja
atendido o critério, bastaria que o poder publico (mediante a agao restritiva) cumpra com o
dever de fomentar o fim almejado; b) da necessidade, em outras palavras, a opg¢ao pelo
meio restritivo menos gravoso para o direito objeto da restricdo, exame que envolve duas
etapas de investigacdo: o exame da igualdade de adequagado dos meios (para verificar se o0s
meios alternativos promovem igualmente o fim) e, em segundo lugar, o exame do meio menos
restritivo (com vista a constatar se os meios alternativos restringem em menor medida os
direitos fundamentais afetados); c) da proporcionalidade em sentido estrito (que exige a
manutencao de um equilibrio (proporcao e, portanto, de uma analise comparativa) entre os
meios utilizados e os fins colimados, no sentido do que para muitos tem sido também chamado
de razoabilidade ou justa medida, ja que mesmo uma medida adequada e necessaria podera
ser desproporcional.”

130. Apesar de seu alto nivel de abstragdo, o principio da proporcionalidade detém
indissociavel densidade normativa, a ponto de justificar, inclusive, a jurisdigdo constitucional
quando nao observado, a exemplo do entendimento firmado pelo E. STF no julgamento do RE n°
656.089, no sentido de que:

2 MORAES, Alexandre de. Direito de Arena — Cidadania e Respeito a Legitimidade Popular. /n Cidadania — 12 Ed. Rio de Janeiro: Atlas,
2013.

30 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. In: CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo
Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (Org.). Comentarios & Constituicao do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2018.
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“A imposicao de aliquotas diferenciadas em razado da atividade econdémica pode estar
fundada nas funcoes fiscais ou nas funcdes extrafiscais da exacdo. A priori, estando
fundada nas funcodes fiscais, deve a distingcdo corresponder a capacidade contributiva;
estando embasada nas fun¢dées extrafiscais, deve ela respeitar a proporcionalidade, a
razoabilidade e o postulado da vedacdo do excesso. Em todo caso, a norma de
desequiparacao e seu critério de discrimen (a atividade econémica) devem respeitar o
conteudo juridico do principio da igualdade.”

Como se depreende do aresto ora transcrito, os fundamentos esposados, tal como os

proprios elementos que concretizam os principios da proporcionalidade e da razoabilidade

(motivos, fins e meios), guardam estreita relagdo com aqueles que concretizam o principio da

igualdade, descritos no topico antecedente; o que € natural, dado que, tratando-se de principios

fundantes do Estado Democratico de Direito, ha uma intersecgdo natural entre as formas de

realiza-los (proporcionalidade, razoabilidade e igualdade).

132.

Ha, contudo, uma diferenca metodoldgica importantes em relagdo ao principio da

igualdade, ja que a realizagdo da proporcionalidade e da razoabilidade esta intrinsicamente

relacionada as circunstancias concretas onde se pretende atuar. Mais uma vez, citemos as licoes

do Professor Luis Roberto Barroso®' sobre o assunto:

133.

“Ao produzir normas juridicas, o Estado normalmente atuara em face de circunstancias
concretas, e se destinara a realizagdo de determinados fins a serem atingidos pelo emprego
de dados meios. Assim, sdo fatores invariavelmente presentes em toda agéo relevante para a
criacao do direito: os motivos (circunstancias de fato), os fins e os meios. Além disto, hdo de
se levar também em conta os valores fundamentais da organizagdo estatal, explicitos ou
implicitos, como a ordem, a seguranga, a paz, a solidariedade; em ultima andlise, a justica. A
razoabilidade €, precisamente, a adequacgao de sentido que deve haver entre tais elementos.”

Esse posicionamento é compartilhado por constitucionalistas de alta estirpe, a

exemplo do Professor e Exmo. Ministro Gilmar Ferreira Mendes®*

“A doutrina identifica como tipica manifestacdo do excesso de poder legislativo a violagdo do
principio da proporcionalidade ou da proibicdo de excesso (Verhéltnismdassigkeitsprinzip;
Ubermassverbot), que se revela mediante contraditoriedade, incongruéncia e irrazoabilidade
ou inadequagéao entre meios e fins. No direito constitucional alemao, outorga -se ao principio
da proporcionalidade ou ao principio da proibicdo de excesso qualidade de norma
constitucional ndo escrita.

A utilizagdo do principio da proporcionalidade ou da proibicdo de excesso no direito

3 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a construgdo do novo
modelo. — 9. ed. — Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2020. P. 251.
%2 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 18. ed. Sdo Paulo: Saraivadur, 2023.
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constitucional envolve, como observado, a apreciacdo da necessidade (Erforderlichkeit) e
adequacao (Geeignetheit) da providéncia legislativa.”

134. A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores também reconhece a necessidade de
subsuncao da atuacgao estatal a tais critérios como condicao sine qua non de sua prépria validade,
a exemplo do entendimento defendido pelo Exmo. Ministro Luiz Fux no Recurso Especial n°
443.310/RS, ao tempo de sua atuagao junto ao E. Superior Tribunal de Justica:

“ADMINISTRATIVO. ACAO ORDINARIA. IMPUGNACAO DE MULTA. ART. 630, § 5° DA CLT.
TRANSPORTE DOS FISCAIS DO TRABALHO. PASSE LIVRE. LINHA SELETIVA.
DISCRICIONARIEDADE DO ATO ADMINISTRATIVO. CONTROLE. POSSIBILIDADE.
PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E DA PROPORCIONALIDADE DO ATO. (...)

2. A atuacdo da Administracao Publica, deve seguir os parametros da razoabilidade e da
proporcionalidade, que censuram o ato administrativo que ndo guarde uma proporgcao
adequada entre os meios que emprega e o fim que a lei almeja alcancar.

3. A razoabilidade encontra ressonancia na ajustabilidade da providéncia administrativa
consoante o consenso social acerca do que é usual e sensato. Razoavel é conceito que se
infere a contrario sensu; vale dizer, escapa a razoabilidade "aquilo que nao pode ser". A
proporcionalidade, como uma das facetas da razoabilidade revela que nem todos os meios
justificam os fins. Os meios conducentes a consecucdo das finalidades, quando
exorbitantes, superam a proporcionalidade, porquanto medidas imoderadas em
confronto com o resultado almejado. (...)”

135. Assim, a medida da conformacdao de uma determinada inovacgao legislativa aos
aludidos principios (que, frise-se, sdo pressupostos da validade das proprias normas prescritas
na inovacao legislativa) €, justamente, a plausibilidade da aderéncia de seus efeitos aos
fundamentos que a ensejaram.

136. No caso do dispositivo impugnado, mesmo considerando que todas as etapas de
circulagcdo dos combustiveis devera ocorrer na ZFM, a pretensa justificativa contida na Emenda
n® 2.136 do Senado Federal ndo tem qualquer aderéncia a realidade. Como ja demonstrado
acima, no topico relativo ao setor de refino de petrdleo no Brasil, ha apenas uma sociedade que
se valera dessa desoneracao tributaria, e ndo ha qualquer perspectiva de que, com isso, havera
a instalacao de novas refinarias na regiao, dadas as suas relevantes barreiras de entrada (inclusive
ambientais, ja que se esta no coragao da Floresta Amazonica) e as condigdes particulares de tal
mercado — no qual uma decisao exonerativa favoravel a determinado grupo tem o condao de
desequilibrar a concorréncia efetiva.

137. Nesse sentido foram as conclusdes do Professor Heleno Taveira Torres no anexo
Parecer, que instruiu a presente demanda:
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“(...) Ao conceder beneficio exclusivo a uma refinaria dominante, a LC n° 214/2025 fere a
neutralidade concorrencial do Estado, desequilibra o ambiente competitivo e retira dos demais
agentes econOmicos a possibilidade de competir em condi¢gées equanimes. Esse tratamento
diferenciado, além de distorcer a formacao de precos, impede a livre iniciativa e restringe a
eficiéncia alocativa do mercado, objetivos expressamente protegidos pelo constituinte.

A norma complementar, ao invés de promover o equilibrio concorrencial e a justica fiscal,
institui um privilégio incompativel com a ordem econdmica e tributaria, transformando um
monopdlio natural em monopdlio fiscalmente protegido. Trata-se, pois, de violagdo material a
Constituicdo, cuja consequéncia logica € o reconhecimento da inconstitucionalidade do
dispositivo, por afronta direta aos principios da livre concorréncia, da neutralidade tributaria e
da repressao ao abuso do poder econémico.”

138. Nada disso, no entanto, € novidade: em todo o processo de criagdo da Lei n°
14.183/2021, e em sua chancela por este E. STF por ocasido da ADI n°® 7.239, a justificativa para
a explicitacao da excecao (ou seja, da impossibilidade de o setor de combustiveis liquidos e
gasosos derivados de petréleo se valor dos beneficios da ZFM) sempre se pautou no desequilibrio
concorrencial levado a termo por contribuintes que possuiam decisdes judiciais favoraveis:

“4) Contribuicao para o PIS/Pasep e Cofins sobre importagdo de combustiveis:

A redacao atual do art. 4° do Decreto-Lei n° 288, de 28 de fevereiro de 1967, que equipara as
vendas realizadas para Zona Franca de Manaus a exportagéo, tem gerado assimetria tributaria
na importacao de combustiveis, notadamente de diesel. Ao contrario do que ocorre com as
empresas localizadas fora daquela regido, diversos importadores la localizados tém obtido
medidas liminares que lhes dao a oportunidade de adquirir os sobreditos produtos junto
a fornecedores estrangeiros, sem o pagamento da Contribuigao para o PIS/Pasep e Cofins.
Com isso, ganharam uma vantagem competitiva que lhes tém assegurado uma significativa
fatia de mercado que, num ambiente concorrencial equilibrado, nao teriam. Para equacionar
tal desequilibrio concorrencial no segmento de combustiveis, sugerimos alteragées nos arts.
3°, 4° e 37 do ja citado Decreto Lei, conferindo maior precisdo as normas atinentes a matéria,
0 que dara tratamento isondmico a importadores e produtores, trara mais seguranga juridica
para o setor e contribuird para o aumento na arrecadacgao tributaria, com impacto positivo no
enfrentamento da pandemia da Covid-19 e na prestacao de outros servicos publicos
indispensaveis ao bem-estar da populagéo.” (grifou-se)

139. A incluséao do setor de refino de petréleo nos beneficios da ZFM, destarte, configura
uma alteragdo substancial no mercado brasileiro, afrontando diretamente o principio da livre
concorréncia consagrado no art. 170, inciso IV, da CF, principio este que nao apenas € um dos
pilares da ordem econémica, mas também uma decorréncia logica da livre iniciativa — valor
essencial tanto para a atividade econ6mica quanto para a prépria Republica, conforme os artigos
170 e 19, inciso IV, da CF.

140. A concessao de incentivos fiscais a apenas um agente em um mercado que deveria
ser altamente competitivo, com margens de lucro historicamente apertadas e exigéncia de
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grandes investimentos de longo prazo, cria uma vantagem desproporcional que pode resultar no
dominio de mercado por esse unico beneficiario, com impactos que transcendem o ambito
regional e afetam a concorréncia em nivel nacional, ja que a redugéo no preco final dos produtos
pode ser tdo relevante que permita, inclusive, o transbordamento de tais produtos a outras
regioes, afetando seriamente a concorréncia e a sustentabilidade do préprio setor.

141. Além disso, a medida também viola o disposto no art. 146-A da CF, que exige que a
lei complementar estabeleca mecanismos tributarios para evitar distorgdes concorrenciais. No
caso ora em comento, a LC n° 214/2025 nédo so6 falha em cumprir essa funcdo constitucional,
como também a contraria ao instituir um regime tributario que aprofunda o desequilibrio
competitivo. As consequéncias prejudiciais dessa distor¢cao podem ser observadas nas decisoes
judiciais que, por meio de liminares, estenderam os beneficios da ZFM ao setor de petrdleo, o que
tem sido reprovado pelos Tribunais Superiores — como ilustra de forma clara a decisdo do STF
na ADI n°® 7.239.

142. Dessa forma, para que haja uma concorréncia saudavel e justa entre os agentes
econdmicos, € indispensavel assegurar paridade nas condi¢cbes de atuacdo, o que exige uma
tributacao equilibrada e uniforme, considerando que a carga tributaria influencia diretamente os
custos e, por conseguinte, os precos dos produtos. E ndo se diga que essa paridade se torna
menos relevante apenas porque, para concessao do beneficio, a totalidade do combustivel sera
produzido, comercializado e consumido na propria ZFM, uma vez que essa preocupagao ja
orientava o legislador desde 1967, quando optou por excluir o setor de petroleo e seus derivados
do alcance dos beneficios da Zona Franca de Manaus, justamente para evitar distorcoes

competitivas em um segmento sensivel ao impacto fiscal.

143. Assim, a parte indicada do dispositivo impugnado, ao infringir os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade e violar frontalmente o principio da livre iniciativa insculpido
no art. 170 da CF, incorre em flagrante inconstitucionalidade, servindo de pretexto para que um
unico contribuinte, sem concorrentes, possa se valer de uma benesse estatal para desequilibrar
todo o mercado nacional de refino de petrdleo.

VI.F. A VIOLACAO AO PRINCIPIO DE PROTEGAO AO MEIO-AMBIENTE

144. A Reforma Tributaria implementada pela EC n°® 132/2023 também teve como objetivo
criar normas que fomentassem o desenvolvimento ambiental sustentavel, em linha com o
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crescente protagonismo das discussdes acerca da preservacdo do meio ambiente em escala

global e, no contexto brasileiro, com a ascensdo do tema na hierarquia normativa, consagrado

como direito fundamental na Constituicdo Federal de 1988. Como ensinam os Professores Ingo

Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer®:

145.

“A prote¢do do meio ambiente — e, portanto, a qualidade, o equilibrio e a seguranga ambiental
— passou a integrar o nucleo da nossa estrutura normativa constitucional e, com isso, a
assegurar um novo fundamento para toda a ordem juridica interna. A consagracao do objetivo
e dos deveres de protegdo ambiental a cargo do Estado brasileiro (em relagao a todos os entes
federativos) e, sobretudo, a atribuicdo do status juridico-constitucional de direito-dever
fundamental ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado colocam os valores
ecoldgicos no “coragao” do Direito brasileiro, influenciando todos os ramos juridicos, inclusive
a ponto de implicar limites a outros direitos (fundamentais ou nao). Alinha-se a isso tudo
também uma nova dimensao ecolégica na conformagao do conteudo normativo do principio
da dignidade da pessoa humana.”

O “direito-dever ao meio ambiente ecologicamente equilibrado” é classificado na

doutrina constitucional como um direito fundamental de terceira geracdo, como ensina o Prof.

Paulo Gonet3*:

146.

“Ja os direitos chamados de terceira geracdo peculiarizam-se pela titularidade difusa ou
coletiva, uma vez que sdo concebidos para a protecao ndo do homem isoladamente, mas de
coletividades, de grupos. Tem -se, aqui, o direito a paz, ao desenvolvimento, a qualidade do
meio ambiente, a conservagao do patrimonio histérico e cultural.

Essa distingao entre geragcdes dos direitos fundamentais €& estabelecida apenas com o
proposito de situar os diferentes momentos em que esses grupos de direitos surgem como
reivindicagdes acolhidas pela ordem juridica. Deve-se ter presente, entretanto, que falar em
sucessao de geragdes nao significa dizer que os direitos previstos num momento tenham sido
suplantados por aqueles surgidos em instante seguinte. Os direitos de cada geragéo persistem
validos juntamente com os direitos da nova geragao, ainda que o significado de cada um sofra
o influxo das concepgoes juridicas e sociais prevalentes nos novos momentos. Assim, um
antigo direito pode ter o seu sentido adaptado as novidades constitucionais. Entende -se, pois,
que tantos direitos a liberdade ndao guardem, hoje, 0 mesmo conteudo que apresentavam antes
de surgirem os direitos de segunda geragado, com as suas reivindicagdes de justica social, e
antes que fossem acolhidos os direitos de terceira geragao, como o da protecdo ao meio
ambiente.”

Tamanha é a importéncia de tal direito fundamental que a melhor doutrina a ele atribui

a densidade normativa de clausula pétrea, que sequer pode se sujeitar a reforma do Constituinte

33 Curso de Direito Ambiental / Ingo Wolfgang Sarlet, Tiago Fensterseifer. — 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021.

34 Mendes, Gilmar Ferreira; Branco, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional — 18. ed. — Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023.
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derivado, a teor das licdes do Dr. Luis Roberto Barroso®’:

“A posicao por ndés defendida vem expressa a seguir e se socorre de um dos principais
fundamentos do Estado constitucional brasileiro: a dignidade da pessoa humana (CF, art. 10,
lll). Esse principio integra a identidade politica, ética e juridica da Constituicdo e, como
consequéncia, ndao pode ser objeto de emenda tendente a sua abolicao, por estar protegido
por uma limitagdo material implicita ao poder de reforma. Pois bem: é a partir do nucleo
essencial do principio da dignidade da pessoa humana que se irradiam todos os direitos
materialmente fundamentais, que devem receber protecado maxima, independentemente de
sua posigao formal, da geragao a que pertencem e do tipo de prestagao a que dao ensejo.

Diante disso, a moderna doutrina constitucional, sem desprezar o aspecto didatico da
classificacao tradicional em geragdes ou dimensdes de direitos, procura justificar a
exigibilidade de determinadas prestagcdes e a intangibilidade de determinados direitos pelo
poder reformador na sua essencialidade para assegurar uma vida digna. Com base em tal
premissa, ndo sdo apenas os direitos individuais que constituem clausulas pétreas, mas
também as demais categorias de direitos constitucionais, na medida em que sejam dotados de
fundamentalidade material. Tome-se o0 exemplo dos direitos sociais. A doutrina contemporanea
desenvolveu o conceito de minimo existencial, que expressa o conjunto de condicées materiais
essenciais e elementares cuja presenca é pressuposto da dignidade para qualquer pessoa. Se
alguém viver abaixo daquele patamar, o mandamento constitucional estard sendo
desrespeitado. Ora bem: esses direitos sociais fundamentais sdo protegidos contra eventual
pretensdo de supressao pelo poder reformador. Também em relagao aos direitos politicos,
certas posi¢des juridicas ligadas a liberdade e a participagao do individuo na esfera publica
sdo imunes a agao do constituinte derivado. E mesmo os direitos difusos, como alguns
aspectos da protegdo ambiental, sdo fundamentais, por estarem direta e imediatamente
ligados a preservagao da vida.

Em suma: ndo apenas os direitos individuais, mas também os direitos fundamentais materiais
como um todo estdo protegidos em face do constituinte reformador ou de segundo grau.
Alguns exemplos: o direito social a educagao fundamental gratuita (CF, art. 208, I), o direito
politico a nao alteragao das regras do processo eleitoral a menos de um ano do pleito (CF, art.
16)578 ou o direito difuso de acesso a agua potavel ou ao ar respiravel (CF, art. 225).”

147. A este respeito também se manifesta o professor Andreas Joachim Krell®:

II. O art. 225 estabelece um auténtico direito fundamental, ja que o catalogo dos DF é
materialmente aberto (art. 5°, § 2°). Como expressao de sua indivisibilidade, o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado estende e reforga o significado dos direitos a vida (art.
59, caput) e a saude (arts. 6°, 196 s.), além da dignidade da pessoa humana (art. 1°, Ill), para
garantir uma vida saudavel e digna que propicie o desenvolvimento humano. Assim, o conceito
da dignidade esta aberto e em constante mutagao, reconstruindo-se permanentemente em
razao da evolugao cultural de uma sociedade e da insergédo de novos valores ao seu conteudo,
ampliando a condigao existencial humana além da dimensao estritamente bioldgica
(Fensterseifer, 2008, p. 61ss.).

% Barroso, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a construgdo do novo modelo
— 9. ed. — Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2020.
% In Comentarios a Constituigo do Brasil / J.J. Gomes Canotilho...[ et al.] - 2. ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educagao, 2018. (Série IDP)
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148. A EC n° 132/2023 nao se furtou a relevancia do tema, e seu texto é impregnado com
inumeras disposi¢cdes norteadas pela sustentabilidade ambiental, incluindo, expressamente, a
observancia do tema, sempre que possivel, na concessao de beneficios regionais, nos termos do
art. 43, §2°, da CF, além de o elencar como principio fundamental ao sistema tributario, nos termos
do art. 145, §3°, do texto constitucional:

“Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo
complexo geoeconémico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo das
desigualdades regionais. (...)

§ 4° Sempre que possivel, a concessao dos incentivos regionais a que se refere o § 2°, lll,
considerara critérios de sustentabilidade ambiental e redugdo das emissdes de carbono.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023) (...)

*kkkk

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes
tributos: (...)

§ 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da
transparéncia, da justiga tributaria, da cooperagao e da defesa do meio ambiente. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)”

149. Nesse sentido, ao estimular o refino de petrdleo na ZFM e, por conseguinte, o mercado
de combustiveis fosseis na regiao, em detrimento de biocombustiveis, a excecao contida na parte
final do art. 441, alinea “e”, da LC n°® 214/2025 constitui um beneficio fiscal que afronta diretamente
0s preceitos ambientais consagrados pela CF e pela EC n° 132/2023, especialmente o art. 225,
§1°, VIIIF.

150. Reforgando tais afirmagdes, cabe reproduzir as consideragdes feitas pelo Professor
Heleno Taveira Torres no referido Parecer:

“(...) Desse modo, a luz do artigo 43, §4° da CF, introduzido pela EC n° 132/2023, a
previsdo normativa do artigo 441, alinea ‘e’, da LC n° 214/2025, que concede incentivos
fiscais ao refino de petréleo na ZFM, nao atende ao parametro de sustentabilidade

57 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.
§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

VIl - manter regime fiscal favorecido para os biocombustiveis e para o hidrogénio de baixa emissao de carbono, na forma de lei
complementar, a fim de assegurar-lhes tributagao inferior a incidente sobre os combustiveis fésseis, capaz de garantir diferencial
competitivo em relagéo a estes, especialmente em relagao as contribui¢des de que tratam o art. 195, I, "b", IV e V, e o art. 239 e aos
impostos a que se referem os arts. 155, Il, e 156-A. (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)
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https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1

SALOMAO)

exigido, configurando-se incompativel com o texto constitucional e com o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, conforme artigos145, §3° e 225 da CF.

A EC n° 132/2023, ao reformular o sistema tributario, introduziu o § 3° ao artigo 145 da CF,
para estabelecer que a tributagdo deve respeitar, entre outros valores, o principio da defesa
do meio ambiente e da saude. Esse mandamento refor¢ca a fungéo extrafiscal da politica
tributaria, que deve promover comportamentos sustentaveis e evitar estimulos fiscais a
atividades nocivas ao equilibrio ambiental.

(...) a atividade de refino ndo se coaduna com os critérios constitucionais de
sustentabilidade ambiental e tampouco com as metas de reducdao de emissées
assumidas pelo Brasil no ambito internacional. Ao contrario, trata-se de setor que
contribui significativamente para o agravamento da crise climatica, configurando
incompatibilidade estrutural com a finalidade constitucional dos incentivos fiscais
regionais e com os principios informadores da reforma tributaria, calcados na defesa do
meio ambiente e algados a condi¢ao de limitagoes constitucionais ao poder de tributar.

Dessa forma, a previsdo de beneficio fiscal a industria de refino de petréleo na ZFM,
prevista na LC n° 214/2025, revela-se frontalmente contraria ao comando constitucional
do artigo 43, §4°, em sua redacgao dada pela EC n° 132/2023, pois trata-se de atividade
que, por sua propria natureza, amplia a exploracao de combustiveis fésseis, intensifica
emissoes de gases de efeito estufa e reforca o modelo energético baseado em fontes nao
renovaveis. O resultado é um incentivo econdmico que contraria a orientagao dirigente
da Constituicio: promover desenvolvimento regional em bases sustentaveis,
preservando o meio ambiente para as presentes e futuras geracoes.

Desse modo, a luz do artigo 43, §4° da CF8, introduzido pela EC n° 132/2023, a previsao
normativa do artigo 441, alinea “e”, da LC n° 214/2025, que concede incentivos fiscais ao
refino de petroleo na ZFM, ndo atende ao parametro de sustentabilidade exigido,
configurando-se incompativel com o texto constitucional e com o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, conforme artigos145, §3° e 225 da CF.” (grifou-se)

151. Objetivamente, ao privilegiar economicamente uma atividade potencialmente
poluidora, em detrimento de alternativas energéticas sustentaveis, a norma impugnada subverte

a légica constitucional que orienta a politica ambiental brasileira.

152. A excecao contida na parte final do art. 441, alinea “e”, da LC n°® 214/2025, promove
uma distorgdo no sistema tributario ao estimular o desenvolvimento da atividade fossil em uma
regido cuja finalidade constitucional € justamente servir como instrumento de promog¢do do
desenvolvimento sustentavel e de reducao das desigualdades regionais. A ZFM, concebida como
vetor de equilibrio socioecondmico e ambiental, ndo pode ser utilizada como plataforma para
expansao de atividades que contrariam os compromissos constitucionais com a sustentabilidade
e a preservagao dos recursos naturais.

153. A violagdo ao art. 225, §1°, VIII, torna-se ainda mais evidente diante do contexto
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normativo trazido pela EC n® 132/2023 que reforga a necessidade de alinhamento da politica
tributaria com os objetivos de descarbonizacdo e transicdo energética. A manutencdo de
incentivos fiscais a industria de refino de petréleo compromete a coeréncia sistémica do
ordenamento juridico e enfraquece os instrumentos constitucionais de protecdo ambiental.

154. Nesse cenario, a medida impugnada ndo apenas desrespeita o mandamento
constitucional de fomento as energias mais limpas, como também perpetua um modelo de
desenvolvimento incompativel com os compromissos ambientais assumidos pelo Estado
brasileiro. A utilizagcdo de mecanismos fiscais para subsidiar atividades regressivas do ponto de
vista ecoldgico representa retrocesso institucional e afronta a clausula de protecdo ambiental
inscrita no texto constitucional.

155. As consequéncias negativas dessa medida vao além do plano interno e colidem com
compromissos ambientais internacionais assumidos pelo Brasil — como o Acordo de Paris —, os
quais impdem obrigagdes incorporadas ao ordenamento juridico nacional voltadas a mitigacao
das mudangas climaticas, como a redugao da emissao de gases de efeito estufa e da elevacao da
temperatura global.

156. No mesmo ano em que o Brasil sediou a COP 30, em Belém do Para — ocasiao em
que o pais reafirmou seu compromisso com a ampliagao da participagao da bioenergia sustentavel
na matriz energética —, deveria o pais reafirmar seu compromisso com a pauta ambiental,
rechagando qualquer possibilidade de que seja outorgado beneficio fiscal, em favor de um unico
contribuinte, que implique no estimulo, de maneira desproporcional, do refino de combustiveis
fésseis no coragao da Amazénia.

VII. A NECESSARIA CONCESSAO DE MEDIDA LIMINAR

157. A leitura das razdes acima expostas demonstra a caracterizagdo, no presente caso,
dos requisitos autorizadores da concessao de medida liminar para suspender a parte indicada do
dispositivo impugnado, a extensao do art. 441, alinea ‘e’, da LC n° 214/2025, naquilo em que
autoriza o aproveitamento dos beneficios da ZFM pela industria de refino localizada na regido
(quando o combustivel for integralmente produzido, comercializado e consumido na ZFM), ao
menos até o julgamento do mérito da presente acgao.

158. Nesse sentido, o fumus boni iuris € patente e resta demonstrado ao longo desta
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peticdo, com a indicacao dos vicios formais e materiais que impregnam de inconstitucionalidade
o aludido dispositivo: auséncia de motivagéo, baseada em estudos empiricos e dados confiaveis,
para edicdo da lei; inobservancia ao principio da igualdade em matéria tributaria, com instituicao
de tratamento desigual entre contribuintes que se encontram em situagdo assemelhada, com
consequente vulneracao de garantias constitucionais de tais contribuintes; prejuizo manifesto ao
setor econdmico em questao, com a concessao de tratamento mais favoravel a um sé participante,
além de descumprimento de obrigacdes assumidas pelo pais perante seus cidadaos e em

convencgdes internacionais.

159. O periculum in mora, por sua vez, estd manifestamente presente, ja que os efeitos da
referida benesse tributaria em prol de um uUnico contribuinte se produzirao em 1° de janeiro de
2027 (portanto, em poucos meses), afetando e desequilibrando, a partir de entdo, um mercado
organizado e regulado, com enormes barreiras de entrada, e de suma relevancia a industria

nacional.

160. Os impactos econdmicos e sociais serao visiveis e danosos, haja vista o fortalecimento
injustificado de um monopdlio regional, mesmo considerando que os combustiveis beneficiados
necessariamente precisardo ser integralmente produzidos, comercializados e consumidos
exclusivamente nos limites da Zona Franca de Manaus. A eventual inviabilidade de qualquer dos
participantes do mercado implicara em desequilibrio concorrencial, potencial desabastecimento
e encarecimento do valor dos produtos (combustiveis derivados de petréleo) a toda a populacéo
brasileira, em um momento em que o pais ja se vé pressionado nao so por fatores internos, mas
também por fatores externos e absolutamente incontrolaveis.

161. Com o devido acatamento, revela-se descabido eventual argumento no sentido de
que inexistiria o periculum in mora necessario a concessao da medida liminar ora vindicada, sob
a alegacao de que a norma questionada produziria efeitos a partir de 1° de janeiro de 2027. Isso
porque, como se sabe, apesar da eficacia futura da norma combatida, houve a recente edi¢cao da
Portaria Interministerial MDIC/MCTI n°® 167/2026 (doc. 04), que ja estabeleceu o Processo
Produtivo Basico (PPB) para derivados de petrdleo industrializados na ZFM, frise-se, com sérias
lacunas e pontos de atencgao relevantes, o que denota ainda maior preocupacao face as distorgoes
carreadas no seu texto que nao so reafirmam a inconstitucionalidade do art. 441, “e” sob exame,
como também cria uma nova espécie/conceito de industria de refino, onde a refinaria na ZFM
pode misturar combustivel acabado produzido em outro local (outra regido do Brasil ou
importado), sendo este “insumo” adquirido com direito a crédito, praticamente neutralizando a
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tributacao, enquanto demais empresas de mercado continuarao a ser tributadas para adquirir
combustivel de igual especificagdo técnica, sem qualquer direito a crédito, eis que ndo estarao
qualificados como industria de refino de petréleo.

162. Salta aos olhos a distorcao: o volume de combustivel derivado de petréleo nao
produzido na ZFM pode chegar até 75% da mistura com o dleo “refinado” na ZFM, quando
adquirido em mercado nacional; caso o derivado seja importado, o volume para mistura pode
chegar a 100%. E dizer: a refinaria na ZFM contara com beneficio fiscal, porém nao precisa refinar
petroleo para gozar da isengdo da CBS/IBS sobre o produto final misturado. Trata-se, um
arcaboug¢o normativo engenhoso e que contém detalhes ndo tao evidentes e que somente olhos
muito atentos do operador de direito, instruido por técnicos da industria, conseguem verificar
onde reside, ao fim e ao cabo, a grande contradigao que a raiz inconstitucional do art. 441, “e” da
LC n° 214/2025 pode levar.

163. Enfim, todo o herculeo trabalho do Constituinte Derivado na EC n° 132/2023 para
repaginar um sistema tributario antigo e que foi sendo deformado ao longo das décadas em
detrimento do interesse social vé-se ameacado por um episoédico complemento legislativo que
visa apenas perpetuar a viciada situacdo atual. E agravando o cenario de atos normativos
decorrentes da LC n° 214/2025, as publicacdes, em 30/04/2026, do Decreto n° 12.955, que
regulamenta a Contribuicdo Social sobre Bens e Servigos (CBS) e a Resolugao n°® 6 do Comité
Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS). Os dois atos normativos contam com idéntico
conteudo nos seus arts. 434, que vieram a corroborar a problemética sob analise, pois os
paragrafos balizadores das condicoes de beneficio fiscal permitem exatamente o cenario aqui
atacado: condigdes que finalisticamente favorecem uma unica refinaria, que podera adquirir
combustivel derivado, adicionar este produto no processo produtivo (distorcido, como destacado
acima) e contar com dupla neutralidade tributaria: isencdo na saida; e, visto sob arrojo
hermenéutico deturpado da intencao real do art. 267 dos regulamentos da CBS/IBS, crédito de
tributo sobre a entrada do volume de derivado de petréleo aquirido para fins de “refino-mistura”,
neutralizando completamente a carga tributaria. Nessa linha de sucessivos fatos normativos, é
como se o tributo tivesse sido criado para nao ser cobrado.

164. Em outros termos, o cenario de lesividade ora exposto ndo € meramente hipotético,
ja que existe um conjunto normativo editado e na iminéncia de produzir efeitos, cujas fragilidades
e impactos deletérios justificam a imediata intervencao jurisdicional. Com efeito, para além dos
reportados desvios de finalidade que fragmentam indevidamente a nova ordem tributaria



SALOMAO)

constitucional em frontal conflito com o reformado sistema tributario nacional em fase de
implantacdo e eficacia, a permanecer o status quo que se projeta, fatalmente a situagéo vai
resultar na evasdo de novos investimentos na cadeia econémica de combustiveis na regido Norte,
afetando também o Centro-Oeste, e ainda mais critico, no ameagador desinvestimento de
tradicionais empresas que atuam neste mercado regional, que nao terdo qualquer condi¢cdo de
manter e competir com um unico agente de mercado beneficiado instalado na ZFM, restando a
alternativa de desmobilizagao iminente de ativos, eliminagcado de empregos diretos e indiretos e na
tragica queda de arrecadacéo tributaria local e regional advinda dessa industria (ex-ZFM), que
tampouco contara com condi¢des de manter-se em operacao.

165. O risco de dano para toda a cadeia econdmica, afetando inexoravelmente o interesse
social, nao reside apenas na eficacia prevista na norma inconstitucional, eis que o setor
econdmico se movimenta conforme a probabilidade de cenarios de ambientes para manutencao
de negdcios, situacdo que o ora combatido art. 441, “e” da LC n° 214/2025, de forma deletéria,
desincentiva ndo s6 o desenvolvimento social, mas também o proprio interesse de continuidade
da industria de combustiveis na Regido, sob notéria marcha de sucateamento. Urge suprimento
judicial preventivo e eficaz para pacificar os presentes e futuros riscos de desconstrucao dessa
cadeia econbmica que conta com relevante peso e importancia social, afetando milhares de
empregos, consumidores e empresas geradoras de tributos.

166. Estdo presentes, portanto, o fumus boni iuris e o periculum in mora necessarios para
justificar a concessao da medida liminar vindicada, com a consequente suspensao da eficacia do
art. 441, alinea ‘e’, da LC n° 214/2025, naquilo em que autoriza o aproveitamento dos beneficios
da ZFM pela industria de refino localizada na regiao.

VIIl. OS PEDIDOS

167. Por todo o exposto, requer a Autora:

(1) Seja concedida a medida liminar pleiteada, para suspender a eficacia do
art. 441, alinea ‘e’, da Lei Complementar n°® 214/2025, naquilo em que
autoriza o aproveitamento dos beneficios da ZFM pela industria de refino
localizada na regiao, até o julgamento definitivo da presente demanda;

(n Sejam solicitadas informagdes a Cémara dos Deputados e ao Senado
Federal, nos termos do art. 6° da Lei n°® 9.868/1999, e, em seguida, seja
determinada a oitiva sucessiva do llmos. Advogado-Geral da Unido e do
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Procurador-Geral da Republica; e

(lll)  Seja, ao fim, declarada a inconstitucionalidade do art. 441, alinea ‘e’, da Lei
Complementar n°® 214/2025, naquilo em que autoriza o aproveitamento dos
beneficios da ZFM pela industria de refino localizada na regiado, com efeitos
ex tunc, em razao das violagdes indicadas nesta peticao.

168. Na oportunidade, requer que as intimagdes/publicagdes relativas a este feito sejam
realizadas, exclusivamente, em nome do advogado MARCUS LIVIO GOMES (OAB/RJ 253.476),

sob pena de nulidade (art. 272, §5°, do CPC).
Termos em que pede deferimento.

Brasilia, 5 de maio de 2026.

Marcus Livio Gomes Rafael Goulart
OAB/RJ 253.476 OAB/RJ 149.794
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