ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
SECRETARIA-GERAL DE CONTENCIOSO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 7963
Requerente: Confederacao Nacional do Ramo Quimico da CUT CNRQ/CUT
Requeridos: Presidente da Republica e Congresso Nacional

Relatora:  Ministra CARMEN LUCIA

Tributario. Incentivos fiscais no dmbito da Zona Franca de Manaus. Artigo 441, alinea “e”, da Lei
Complementar n° 214/2025, que autoriza a incidéncia do regime tributario favorecido da Zona Franca de
Manaus (ZFM) para a industria de refino de petroleo localizada na regido, exclusivamente quanto das operagoes
internas destinadas a propria area incentivada. Alegacdo de inconstitucionalidades de natureza formal e
material, por ofensa aos principios do devido processo legislativo, da necessidade de previsdo de impacto
or¢amentdrio-financeiro, da isonomia tributdria, da livre concorréncia e da neutralidade fiscal. Procedéncia
dos argumentos. Presentes os pressupostos para a concessdo da medida liminar. O deferimento de incentivo
fiscal, nos moldes estabelecidos pela norma questionada, enseja desequilibrio concorrencial incompativel com
os principios da isonomia tributdria, da livre concorréncia e da neutralidade fiscal, na medida em que
compromete a competitividade das demais refinarias nacionais. Vulnerabilidade dos limites de prote¢do
constitucionalmente conferidos a Zona Franca de Manaus e da propria estrutura concorrencial do setor de
combustiveis brasileiro. Risco iminente de lesividade. Manifesta¢do no sentido do deferimento da medida
cautelar pleiteada.

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

O ADVOGADO-GERAL DA UNIAO, tendo em vista o disposto no artigo 103, § 3°, da
Constituicdo da Republica, bem como na Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999, vem,

respeitosamente, manifestar-se quanto a presente acao direta de inconstitucionalidade.
1. DA ACAO DIRETA

1. Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar,
proposta pela Confederagdo Nacional do Ramo Quimico da CUT — CNRQ/CUT, tendo por objeto o
artigo 441, alinea “e”, da Lei Complementar n°® 214, de 16 de janeiro de 2025, a qual “institui o
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), a Contribui¢do Social sobre Bens e Servigos (CBS) e o Imposto
Seletivo (1S),; cria o Comité Gestor do IBS e altera a legisla¢do tributdria”. Eis o teor da norma

questionada:



Art. 441. Nao estdo 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 petrdleo localizada na Zona Franca de Manaus, em relagdo exclusivamente as saidas internas para
aquela area incentivada, desde que cumprido o processo produtivo basico, permanecendo a vedagdo para todas as
demais etapas; e

2. Inicialmente, a autora invoca a sua legitimidade ativa para a propositura da presente
acdo direta, afirmando tratar-se de confederacdo sindical de ambito nacional, nos termos do artigo
103, inciso IX, da Constituicio da Republica. Em complementag¢do, aduz ser representante dos
trabalhadores da industria quimica diretamente impactados pelas politicas publicas incidentes sobre
o setor de refino e petroquimica, especialmente quanto aos reflexos econdmicos, concorrenciais €

trabalhistas decorrentes da norma impugnada.

3. Na sequéncia, elabora uma retrospectiva do cendrio fatico-normativo que antecedeu a
edicdo da lei em exame, sob o enfoque especifico da desoneracdo de tributos federais, estaduais e

municipais em relagdo as mercadorias estrangeiras desembarcadas na zona franca.

4. Narra que o Decreto-Lei n® 288/1967 foi editado com o intuito de impulsionar o
progresso regional através da outorga de incentivos fiscais voltados a promog¢do do equilibrio
socioecondmico entre as diferentes regides do pais, aduzindo que a Zona Franca de Manaus — ZFM
foi consolidada como um polo de crescimento, submetida a “regime especial em relagdo a normas

impositivas de tributos, ainda que editadas posteriormente” (fl. 09 da peti¢do inicial).

5. Argumenta que a exclusdo historica de petroleo, combustiveis e lubrificantes do regime
favorecido da Zona Franca de Manaus decorreu das previsdes contidas no referido Decreto-Lei n°
288/1967, o qual foi recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988, conforme reafirmado por esse

Supremo Tribunal Federal, no julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 7239/DF.

6. De acordo com a requerente, esse Supremo Tribunal Federal reconheceu que os
beneficios fiscais da Zona Franca de Manaus jamais buscaram contemplar as atividades ligadas ao
refino de petroleo e derivados, justamente para evitar distor¢des concorrenciais no mercado nacional

de combustiveis.

7. A autora também destaca que, ao inaugurar uma nova ordem normativa tributéria, a
Emenda Constitucional n°® 132/2023 determinou, tdo somente, a manutencdo do diferencial
competitivo ja existente da Zona Franca de Manaus, vedando, de modo implicito, a ampliagdo de

incentivos fiscais para setores anteriormente excluidos.



8. A partir dessa breve sintese, sustenta que a superveniente Lei Complementar n°
214/2025, ao excepcionar a industria de refino de petroleo localizada na Zona Franca de Manaus do
regime geral de vedacdo de beneficios fiscais aplicaveis a combustiveis derivados de petrdleo,

padece de vicios de inconstitucionalidade de natureza formal e material.

9. Quanto aos vicios formais inicialmente apontados, a autora argumenta que o diploma
normativo extrapolou os limites constitucionais incidentes sobre o processo legislativo, ao criar

beneficio inédito no setor de refino, desprovido de indispensavel motivacao.

10. Nesse ponto, ressalta que, “sem a indispensavel exposicdo de reais motivos, a norma
padece de vicio essencial, que impossibilita sua devida interpreta¢do ou aceita¢do pela populagdo,
ja que as razoes que a subsidiam ndo sdo 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 dimensdo material” (fl. 26 da peticao

inicial).

11. De acordo com a autora, o alegado vicio também decorre da auséncia de estimativa de
impacto orcamentario-financeiro e da demonstracdo da rentncia de receita decorrente da concessao
do beneficio fiscal, circunstancias que afastam a validade da norma por ofensa ao disposto no artigo

113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

12. A par das apontadas maculas formais, a autora sustenta que a norma questionada criou
beneficio fiscal direcionado, na pratica, a um unico agente econdmico situado na Zona Franca de
Manaus, gerando desequilibrio concorrencial incompativel com os principios da isonomia tributéria,

da livre concorréncia e da neutralidade fiscal.

13. Em complementagdo, afirma que, ao desencadear desigualdade favoravel apenas a um
unico contribuinte, outorgando-lhe vantagem competitiva exclusiva baseada em exoneracao fiscal
relevante, o dispositivo questionado nao apenas incorre em ofensa ao principio da isonomia

tributaria, mas igualmente afronta os principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

14. Destaca que, na pratica, o privilégio fiscal decorrente da norma gera uma desoneragao
tributaria em favor exclusivo da Refinaria Isaac Sabba (REAM), tnica refinaria em operacao na
Zona Franca de Manaus. A concessdo do incentivo, de acordo com a requerente, compromete a
competitividade das demais refinarias nacionais e impacta, diretamente, empregos e investimentos,

bem como na prépria estrutura concorrencial do setor de combustiveis brasileiro.



15. Nesse aspecto, a requerente afirma que a norma também viola o disposto no artigo 146-
A da Constituicdo Federal, que exige, através de lei complementar, o estabelecimento de
mecanismos tributarios para evitar distor¢des concorrenciais. No caso, aduz que a lei questionada
“ndo so falha em cumprir essa fungdo constitucional, como também a contraria ao instituir um

regime tributario que aprofunda o desequilibrio competitivo” (fl. 46 da petigao inicial).

16. Por derradeiro, argumenta que o dispositivo hostilizado estimula o refino de petroleo na
Zona Franca de Manaus e, por conseguinte, o mercado de combustiveis fosseis na regido, em
detrimento dos biocombustiveis, de modo que a manutengdo da norma acarreta ofensa aos preceitos

constitucionais ambientais consagrados no artigo 225, § 1°, inciso VIII, da Carta.

17. Em face do exposto, a autora requer a concessdo de medida liminar para suspender a
eficacia do artigo 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 regido, até o

Jjulgamento definitivo da presente demanda” (fl. 54 da peticao inicial).

18. A par dos alegados fundamentos caracterizadores de fumus boni iuris, a autora também
assevera a existéncia de periculum in mora, “ja que os efeitos da referida benesse tributaria em prol
de um unico contribuinte se produzirdo 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” (fl. 52 da peti¢do inicial).

19. Em pedido de mérito, requer seja “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 regido, com efeitos ex tunc, em razdo das violagoes

indicadas nesta peti¢cdo” (fl. 55 da petigdo inicial).

20. O processo foi distribuido a Ministra Relatora CARMEN LUCIA, que, nos termos do
rito previsto pelo artigo 10 da Lei n°® 9.868/1999, solicitou informagdes ao Presidente da Republica e
ao Presidente do Congresso Nacional, no prazo de 5 (cinco) dias, bem como determinou a oitiva do

Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da Republica.

21. Em atendimento a solicitagdo, o Senado Federal apresentou informagdes apontando, em

preliminar, a ilegitimidade ativa da requerente, por auséncia de pertinéncia tematica.



22. No mérito, ao tratar do processo legislativo, afirmou que a norma questionada resultou
de emenda parlamentar regularmente apresentada pelo Senado Federal e deliberada nas duas Casas
do Congresso Nacional, sob a justificativa de que a atividade de refino ¢ estratégica para Manaus,
haja vista o isolamento logistico da regido e a necessidade de garantir abastecimento e

desenvolvimento econdmico local.

23. Pontuou a inexisténcia de imutabilidade do regime juridico-tributdrio da Zona Franca de
Manaus, destacando que a Emenda Constitucional n® 132/2023 nao congelou integralmente o
modelo tributério histérico da Zona Franca de Manaus, mas apenas assegurou a preservacao geral do

diferencial competitivo da regido.

24, O requerido também defendeu a liberdade de conformagdo do legislador para adaptar o
sistema tributario ao novo modelo instituido pela reforma tributaria e argumentou, em reforgo, que

ndo existe direito adquirido a regime juridico tributario.

25. Invocou, a propdsito, o julgamento da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 7239
pelo Supremo Tribunal Federal, aduzindo que, em momento algum, “a Corte assentou que a
disciplina historica do setor de combustiveis teria sido incorporada ao texto constitucional como
limitagdo material absoluta, definitiva e imutdavel ao legislador complementar” (fl. 21 das

informagdes apresentadas).

26. Em outra vertente argumentativa, o requerido defendeu que a norma hostilizada nao cria
beneficio fiscal novo e autobnomo capaz de atrair a incidéncia do artigo 113 do ADCT, mas apenas
“integra a disciplina de preservagado do diferencial competitivo da ZFM no novo sistema tributario”

(fl. 28 das informagdes).

217. Afastou, ademais, as alegagdes de ofensa aos principios da isonomia tributéaria e da livre
concorréncia, sob a afirmativa de que disposicdo hostilizada pela requerente nao cria privilégio
individualizado, tampouco estabelece vinculagdo a determinado grupo econdmico, mas apenas fixa
critérios gerais e abstratos aplicaveis a qualquer refinaria instalada na Zona Franca de Manaus que

cumpra o Processo Produtivo Basico.

28. Por derradeiro, refutou a alegacdo de afronta a tutela ambiental, aduzindo que a
disposicdo legal questionada possui natureza exclusivamente tributdria e ndo altera as regras

ambientais, licenciamento ou fiscalizagao da atividade de refino.



29. A Federagdo Unica dos Petroleiros — FUP e o Sindicato Nacional das Empresas
Distribuidoras de Combustiveis e Lubrificantes — SINDICOM requereram o ingresso no feito na

condi¢do de amici curiae (documentos eletronicos n° 67419/2026 e n° 69509/2026).

30. Instada a se manifestar, a Presidéncia da Republica apresentou consideracdes sobre o
processo legislativo que resultou na aprovagdo da Lei Complementar n® 214/2025. Destacou, nesse
sentido, que o diploma se originou do Projeto de Lei Complementar n° 68/2024, de autoria do

Presidente da Republica.

31. Acrescentou, especificamente em relagdo ao dispositivo impugnado, que a proposicao
original veiculava outro texto (anteriormente referido no artigo 425, inciso V, alinea ‘“e”), que
excluia do regime favorecido da Zona Franca de Manaus “petroleo, lubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos derivados de petroleo”. Observou, no entanto, que a redagdo original foi
modificada pela introducdo de emenda parlamentar aprovada na forma do artigo 441, alinea “e”,
parte final, da Lei Complementar n® 214/2025 - presentemente impugnado - que passou a prever que

“a industria de refino de petroleo localizada na Zona Franca de Manaus, em rela¢do exclusivamente

as saidas internas para aquela drea incentivada, desde que cumprido o processo produtivo basico".

32. Na sequéncia, vieram os autos para manifestacdo do Advogado-Geral da Unido.

2. DOS REQUISITOS NECESSARIOS A CONCESSAO DA MEDIDA CAUTELAR
2.1 Da existéncia de fumus boni iuris

33. Como visto, a requerente sustenta a inconstitucionalidade da parte final do artigo 441,

alinea “e”, da Lei Complementar n° 214/2025, no ponto em que excepciona a industria de refino de
petréleo localizada na Zona Franca de Manaus da exclusdo geral do regime fiscal favorecido,
autorizando o aproveitamento dos beneficios da ZFM nas operagdes internas destinadas aquela area

incentivada, desde que cumprido o processo produtivo bésico.

34, Argumenta que a norma impugnada padece de inconstitucionalidade formal — por
auséncia de justificativa material idonea da emenda parlamentar e por inobservancia da exigéncia de
estimativa de impacto orcamentario-financeiro — e de inconstitucionalidade material, por

extrapolacdo dos limites do artigo 92-B do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, por



violagdo aos principios da isonomia tributaria, da livre concorréncia e da neutralidade fiscal, e por

afronta ao dever constitucional de protecdo ao meio ambiente.
35. Os argumentos da requerente merecem acolhimento.

36. Inicialmente, no que tange ao vicio formal associado a inobservancia da exigéncia de
estimativa de impacto orcamentdrio-financeiro prevista no artigo 113 do ADCT, é necessario
destacar que a jurisprudéncia dessa Suprema Corte, em reiterados precedentes, entende que a
exigéncia contida na referida norma constitucional constitui requisito do processo legislativo cuja
inobservancia acarreta inconstitucionalidade formal das proposi¢cdes que criem ou alterem despesa

obrigatoria ou rentncia de receita. Confira-se:

Direito Constitucional. Agdo direta de inconstitucionalidade. Lei estadual sobre revisdo geral de vencimentos.
Matérias diversas inseridas por emenda parlamentar. I. Caso em exame 1. Acdo direta contra dispositivos da Lei
n°® 24.035/2022, do Estado de Minas Gerais, que dispdem sobre: (i) a revisdo de vencimentos de algumas
categorias de servidores publicos; (ii) a percep¢do de auxilio social por parcela dos inativos e pensionistas do
Estado; e (iii) a concessdo de anistia para faltas de servidores da educagdo que participaram do movimento
grevista no ano de 2022. 2. Os dispositivos impugnados foram introduzidos por emenda parlamentar a projeto de
lei de iniciativa do Governador que originalmente tratava da revisdo geral anual dos subsidios ¢ do vencimento
basico de servidores do Poder Executivo. Embora o Governador os tenha vetado, a Assembleia Legislativa
derrubou o veto. II. Questdo em discussdo 3. A questdo em discussdo consiste em saber se ha vicio de
inconstitucionalidade formal, por dois motivos. Primeiro, por vicio de iniciativa (art. 61, §1° II, a e ¢, da
CF/1988) e, segundo, por auséncia de estimativa de impacto or¢amentario e financeiro do projeto de lei (art. 113
do ADCT). III. Razdes de decidir 4. Vicio de iniciativa (art. 61, §1°, I, a e ¢, da CF/1988). E inconstitucional,
por vicio de iniciativa, dispositivos de lei originados de emenda parlamentar que acarretem aumento de despesas
para o Poder Executivo e ndo guardem pertinéncia tematica com a proposi¢do legislativa original. 5. Auséncia
de estudo de impacto orcamentario e financeiro (art. 113 do ADCT). E inconstitucional, por violagdo ao
art. 113 do ADCT, o dispositivo de lei que importe em aumento de despesa para o Poder Executivo, que
decorra de proposicdo legislativa desacompanhada de estimativa de impacto orcamentirio e
financeiro. IV. Dispositivo e tese 6. Pedido procedente, para declarar a inconstitucionalidade dos arts. 10 e 11 da
Lei n° 24.035/2022, do Estado de Minas Gerais Teses de julgamento: “1. E inconstitucional dispositivo de lei
decorrente de emenda parlamentar que trata de matéria reservada ao Chefe do Poder Executivo. 2. E
inconstitucional dispositivo de lei que importe em aumento de despesa sem que tenha sido realizada a
estimativa de impacto or¢camentario no processo legislativo.” Dispositivos relevantes citados: CF/1988, arts.
art. 61, §1°, 11, a e c; ADCT, art. 113. Jurisprudéncia relevante citada: ADI 546, Rel. Min. Moreira Alves (2000);
ADI 973-MC, Rel. Min. Celso de Mello (2006); ADI 2.305, Rel. Min. Cezar Peluso (2011); ADI 1.333, Rel.
Min. Carmen Lucia (2014) ; ADI 3.655, sob a minha relatoria, (2016); RE 745.811 RG, Rel. Min. Gilmar
Mendes (2013); ADI 4.884, Rel. Min. Rosa Weber (2017); ADI 6.303, sob a minha relatoria (2022).

(ADI 7145, Relator: Ministro LUIS ROBERTO BARROSO, Orgdo Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em
13/10/2025, Publicagdo em 20/10/2025; grifos apostos).

37. A exigéncia do art. 113 do ADCT ¢ especialmente relevante para projetos de lei federais
que criem gastos indiretos por rentincia de receita, tendo em vista ndo s6 a necessidade de estimativa
de custos como a garantia de sustentabilidade or¢amentéria, como exemplificado na ADI n°® 7633,

julgada parcialmente procedente em 30/04/2026, e cujo acérdao cautelar fora assim ementado:

DIREITO CONSTITUCIONAL E FINANCEIRO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
CUMULADA COM DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE. LEI FEDERAL N. 14.784/2023,
QUE PRORROGA BENEFICIOS FISCAIS ATE 31/12/2027. “DESONERACAO DA FOLHA”.
PROPOSICAO LEGISLATIVA DESACOMPANHADA DA ESTIMATIVA DO SEU IMPACTO
ORCAMENTARIO E FINANCEIRO. APARENTE VIOLACAO AO ART. 113 DO ATO DAS
DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS (ADCT). DISPOSITIVO INTRODUZIDO
PELO CONGRESSO NACIONAL POR MEIO DA EMENDA CONSTITUCIONAL (EC) N. 95/2016.
PRECEDENTES EM SITUACOES ANALOGAS. LIMINAR DEFERIDA EM PARTE APENAS PARA
SUSPENDER A EFICACIA DOS ARTS. 1°, 2°, 4° E 5° DA LEI N. 14.748/2023 ATE O JULGAMENTO DO



MERITO DA PRESENTE ACAO OU DEMONSTRACAO DO CUMPRIMENTO DOS REQUISITOS
PREVISTOS NO ART. 113 DO ADCT. SUBMISSAO IMEDIATA DA DECISAO A REFERENDO DO
PLENARIO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. I — O art. 113 do Ato de Disposi¢des Constitucionais
Transitérias, introduzido pela Emenda Constitucional n. 95/2016, determina que a proposicio legislativa
que crie ou altere despesa obrigatoria ou rentincia de receita devera ser acompanhada da estimativa do
seu impacto orcamentario e financeiro. II — Os dispositivos da Lei Federal n. 14.784/2023 prorrogaram, até
31/12/2027, a vigéncia de beneficios fiscais sobre a Contribui¢do Previdenciaria sobre Receita bruta — CPRB —
incidente sobre setores especificos da economia — e reduziram para 8% a aliquota de contribui¢@o previdenciaria
incidente sobre a folha de pagamento de determinados Municipios, assim como a aliquota da CPRB para setor
especifico. III — Descumprimento dos requisitos previstos no art. 113 do ADCT no processo legislativo que
deu origem aos dispositivos legais impugnados. Auséncia de sustentabilidade orcamentaria. IV —
Precedentes em situacdes analogas, nas quais esta Suprema Corte suspendeu a eficacia de dispositivos
legais, enquanto nio sobreviesse a implementacio das condicdes indicadas no art. 113 do ADCT (ADPF
662 MC/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe de 7/4/2020; ADI 7.145 MC-Ref, Rel. Min. Luis Roberto
Barroso, DJe de 20/6/2022). V — Liminar deferida parcialmente para suspender a eficicia dos arts. 1°, 2°,4° ¢ 5°
da Lei Federal n. 14.784/2023, ad referendum do Plenario do Supremo Tribunal Federal.

(ADI 7633 MC-Ref, Relator: Ministro CRISTIANO ZANIN; Orgio julgador: Tribunal Pleno; Julgamento em
07/10/2024, Publicagdo em 11/10/2024; grifou-se).

38. No processo legislativo que desencadeou a norma sob invectiva, a Emenda n°® 2.136,
apresentada no Senado Federal ao Projeto de Lei Complementar (PLP n°® 68/2024) que regulamentou
a Reforma Tributaria promovida pela Emenda Constitucional n°® 132/2023, instituiu auténtica
renuncia de receita ao excepcionar a industria de refino de petréleo da vedagdo geral aplicavel aos
combustiveis e derivados, sem que tenha sido acompanhada de demonstracdo do impacto

or¢amentario e financeiro correspondente, tampouco de medidas compensatorias.

39. A auséncia de estimativa de impacto retira do debate legislativo elemento essencial a
ponderagdo sobre os efeitos fiscais da medida. Nota-se que a propositura da emenda, conforme se
extrai da propria peticdo inicial, apoiou-se em premissas genéricas e parcialmente imprecisas, sem
identificagdo de estudo técnico ou demonstragdo de impacto que pudesse legitimar a modificacao

legislativa questionada.

40. De seu turno, ao prestar esclarecimentos no presente feito, o Senado Federal ndo trouxe
qualquer elemento que pudesse afastar a apontada inobservancia do regramento estabelecido pelo
artigo 113 do ADCT, tendo apenas argumentado pela existéncia de liberdade de conformacdo na
defini¢do do regime fiscal favorecido aplicdvel a Zona Franca de Manaus. Trata-se de consideracdo
que corrobora a tese autoral de que o beneficio previsto no dispositivo impugnado ampliou o
patamar desonerativo anterior, atraindo a necessidade de exposi¢do dos custos implicados, cautela

que nao foi cumprida.

41. Desse modo, merece guarida a alegacdo exposta pela autora no tocante a inexisténcia de
estimativa de impacto orcamentério-financeiro e da demonstracdo da renuncia de receita decorrente
da concessdao do beneficio fiscal, circunstancias que afastam a validade da norma questionada, por

ofensa ao disposto no artigo 113 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias.



42. Quanto aos alegados vicios materiais imputados na peti¢do inicial, os quais maculariam
a parte final da alinea “e” do artigo 441 da Lei Complementar n® 214/2025, impde-se uma breve

retrospectiva do tratamento constitucional conferido a matéria.

43. Como cedi¢o, a Constituicdo da Republica de 1988 conferiu especial protecdo a
determinadas regides do territdrio nacional, concedendo-lhes beneficios fiscais com vistas a reducdo

de desigualdades materiais, contexto em que se insere a Zona Franca de Manaus — ZFM.

44, O artigo 40 do ADCT manteve a ZFM como regiao de livre comércio e de incentivos
fiscais pelo prazo de vinte e cinco anos, contados a partir da promulgacao da Constituicdo Federal de
1988, o qual foi estendido pelas Emendas Constitucionais n® 42, de 19 de dezembro de 2003; e n° 83,
de 05 de agosto de 2014, que incluiram os artigos 92 e 92-A, respectivamente, ao mencionado

ADCT. Confira-se o que dispdem esses dispositivos constitucionais:

Art. 40. E mantida a Zona Franca de Manaus, com suas caracteristicas de area livre de comércio, de exportagio e
importacdo, e de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a partir da promulgacdo da
Constituigao.

Paragrafo unico. Somente por lei federal podem ser modificados os critérios que disciplinaram ou venham a
disciplinar a aprovagao dos projetos na Zona Franca de Manaus.

(..)
Art. 92. Sdo acrescidos dez anos ao prazo fixado no art. 40 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias.

Art. 92-A. Sdo acrescidos 50 (cinquenta) anos ao prazo fixado pelo art. 92 deste Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias.

45. Com a reforma do Sistema Tributario Nacional, a Zona Franca de Manaus recebeu
contornos juridicos estabelecidos tanto pelo artigo 92-B do ADCT, introduzido pela Emenda
Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023, quanto pela Lei Complementar n° 214/2025, que
instituiu o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e a Contribui¢do sobre Bens e Servigos (CBS) em

substitui¢do, respectivamente, ao ICMS e ao ISS, e ao PIS e a COFINS.

46. O artigo 92-B do ADCT contemplou diretrizes para a manutengao, em carater geral, do
tratamento tributario diferenciado concedido a ZFM, sem desconsiderar a realidade fiscal
preexistente, que confere aquela regido diversos beneficios tributarios no ambito do ICMS e do
PIS/COFINS, responsaveis por materializar o diferencial competitivo daquela zona incentivada.

Confira-se o teor do dispositivo:

Art. 92-B. As leis instituidoras dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da Constitui¢do Federal
estabelecerdo 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 legislagdo relativa aos tributos extintos a que se
referem os arts. 126 a 129, todos deste Ato das Disposig¢des Constitucionais Transitorias.

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



47. A nova ordem normativa tributéria inaugurada pela Emenda Constitucional n® 132/2023
determinou, portanto, a preservacdo do diferencial competitivo “nos niveis estabelecidos pela
legislacdo relativa aos tributos extintos”, expressao que possui inequivoco conteudo limitador. A
norma constitucional impede, justamente, que a reforma tributaria seja utilizada como veiculo de

expansao injustificada de beneficios fiscais a setores historicamente excluidos do regime favorecido.

48. Em outras palavras, o modelo de tributagao favorecida deve atender ao comando do
artigo 92-B do ADCT, que expressamente assegura a manutencdo do diferencial competitivo da
ZFM mediante a observancia do artigo 40 do ADCT, bem como impde o respeito, em termos

quantitativos, aos niveis atualmente estabelecidos pela legislagdao dos tributos a serem extintos.

49. E relevante rememorar que, ao relacionar uma “lista negativa” que excepciona petroleo,
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petroleo do rol de bens contemplados
pela isencdo fiscal, o § 1° do artigo 3° e o artigo 37 do Decreto-Lei n° 288/1967 explicitou os limites
da isencdo originalmente estabelecida com a finalidade de manter o diferencial competitivo da Zona
Franca de Manaus. Essa moldura foi reiterada pelo artigo 8° da Lei n° 14.183/2021, que manteve a

exclusdo dessas operagdes do regime favorecido.

50. A mencionada exclusdo constitui, portanto, elemento estrutural do modelo da ZFM
desde sua origem histérica e confere estabilidade as relagdes juridicas, mantendo a auséncia de
incentivo a produtos que, hd décadas, ndo sdo alcancados pela politica fiscal da regido, como ¢ o

caso do refino do petrdleo.

51. A proposito, o Ministro Relator ROBERTO BARROSO, em voto proferido no
julgamento de mérito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7239, elaborou consideracdes
relevantes quanto a abrangéncia do tratamento dispensado a ZFM alicercado no Decreto-Lei n°

288/1967. Confira-se o seguinte excerto:

A Zona Franca de Manaus foi instituida pela Lei n® 3.173/1957, mas so6 teve o seu pleno funcionamento iniciado
com a edi¢do do Decreto-Lei n® 288/1967. A Constituicdo de 1988 recepcionou expressamente, por meio do art.
40 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias, o conjunto normativo da Zona Franca de Manaus. Trata-
se de regime constituido, essencialmente, de beneficios e incentivos fiscais, com vistas a preservagdo do
desenvolvimento regional, por meio da indugdo de investimentos na regido, garantidas as caracteristicas de area
livre de comércio, de exportacdo e importagao, inicialmente por 25 anos e depois até o ano de 2073 (Emendas
Constitucionais n° 42/2003 e 83/2014).

(..)

Nao obstante, em obiter 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 ¢ que foi algado a estatura
constitucional pelo art. 40 do ADCT. A mengao expressa feita pelo art. 40 do ADCT a manutencdo do regime
fiscal favorecido de isengdes e beneficios fiscais & Zona Franca de Manaus ndo comporta interpretagdo em tiras,
de modo que, se o Decreto-Lei n° 288/1967 ¢ o diploma legal paradigma do tratamento diferenciado, deve ser



considerado em sua integralidade, em relagdo aos beneficios e incentivos fiscais e suas excecdes, 0 que encampa
também a redag@o original de seu art. 37.

52. Embora o referido julgado tenha sido alvo de embargos de declaracao - cujo julgamento
se encontra suspenso - esse Supremo Tribunal Federal externou compreensao no sentido de que os
bens do setor de combustiveis, lubrificantes e petréleo ndo se encontram abrigados no campo dos
incentivos fiscais tutelados pela Constituicdo Federal, nos termos do artigo 40 do ADCT, que

constitucionalizou o regramento contemplado no Decreto-Lei n® 288/1967.

53. Em reforgo, registre-se que a exclusdo de petréleo, combustiveis e lubrificantes
constitui elemento estrutural do modelo ZFM desde sua origem historica, circunstancia
expressamente reconhecida por esse Supremo Tribunal Federal no julgamento da Ag¢ao Direta de

Inconstitucionalidade n° 7239. Veja-se:

A redago originaria do Decreto-Lei n°® 288/1967 deixou expresso que suas disposi¢des ndo se aplicam a
importacdo, exportacdo e tributagdo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos de petroleo.

(...)

A norma questionada reproduziu o mesmo teor das excegdes ao tratamento fiscal favorecido naquela regido, em
vigor desde 1967, em relag@o as exportagdes ou reexportagdes, as importagdes e as operacdes realizadas com
petréleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petrdleo, com vistas a neutralizar possivel
assimetria tributaria na importa¢ao de combustiveis.

54. Na espécie, o regramento contido na parte final da alinea “e” do artigo 441 da Lei
Complementar n° 214/2025 modifica a exclusao histérica dos combustiveis e derivados de petroleo
do regime favorecido da Zona Franca de Manaus, permitindo a concessdo de incentivos fiscais a

atividade de refino de petréleo localizada na regido.

55. A excegdo criada pela norma impugnada rompeu, assim, com as limitagdes cristalizadas
no regime constitucional da Zona Franca de Manaus, promovendo inovagdo que altera sensivelmente
o nivel de diferencial competitivo da regido, de forma incompativel com os limites materiais fixados

pela Constituicdo, em clara inobservancia aos artigos 40 e 92-B do ADCT.

56. Acrescente-se que a Lei Complementar n°® 214/2025 passou a autorizar a concessao de
crédito presumido de CBS, no percentual de 2%, para as operacdes de saidas internas destinadas a
propria ZFM, o que passou a englobar, também, o refino de petroleo (artigo 450, § 2°, inciso I, da
Lei Complementar n® 214/2025). Vale dizer, a inconstitucionalidade material reflete-se, no plano

operacional, em desoneracdo efetiva e mensuravel, repercutindo diretamente sobre a arrecadacgdo

federal.

57. Cumpre observar, em outra vertente, que a Emenda Constitucional n°® 132/2023 nao

exigiu que a ZFM fosse tratada como uma éarea de exportagdo, tal como sucedia com a ficcao



juridica de equiparacdo a area de exportagdo prevista no artigo 4° do Decreto-Lei n® 288/1967.

58. Na verdade, a EC n°® 132/2023 conferiu ao legislador complementar a faculdade de
assegurar o diferencial competitivo da ZFM por meio de instrumentos fiscais, econdmicos ou
financeiros, isolada ou cumulativamente (artigo 92-B, § 1°, do ADCT), bem como autorizou a
reducgdo posterior de tais instrumentos mediante acordo com o Estado do Amazonas, condicionada ao

aporte de recursos compensatorios ao Fundo de Sustentabilidade e Diversificacdo Econdmica (artigo

92-B, § 4°, do ADCT).

59. Apesar da existéncia dessa inovagao conceitual, o art. 92-B do ADCT ndo permite que o
nivel de diferencial competitivo aplicavel a ZFM seja substantivamente expandido. Ainda que o
legislador disponha de margem de conformacao para desenhar os instrumentos de manuten¢do da
competitividade, ndo lhe ¢ dado deslocar produtos que historicamente integram a lista negativa —

como ¢ o caso do refino do petrdleo — para o campo dos bens incentivados.

60. Em desdobramento da violacao ao limite material do artigo 92-B do ADCT, a parte final
da alinea “e” do artigo 441 da Lei Complementar n° 214/2025 também vulnera os principios da
isonomia tributéria (artigos 145, § 1°, e 150, inciso II, da Constitui¢ao Federal), da livre concorréncia
(artigo 170, inciso IV, da Constitui¢do Federal) e da neutralidade tributaria, este tltimo introduzido

com especial vigor pela reforma tributaria do consumo.

61. Isso porque, na conformagdo atual do mercado nacional de refino, hd apenas uma
refinaria operacional instalada no perimetro da Zona Franca de Manaus, de modo que o beneficio
fiscal previsto na norma impugnada, embora redigido em termos abstratos e gerais, ¢, em concreto,
direcionado a um Uunico agente econdmico. Nas circunstincias presentes, a generalidade do
dispositivo cede a evidéncia de que a unica destinatdria do tratamento favorecido ¢ a sociedade

empresaria adquirente da refinaria privatizada na regido.

62. A circunstancia assume maior relevancia porque a Constituicao Federal, em seu artigo
146-A, expressamente atribuiu a lei complementar a tarefa de estabelecer critérios especiais de

tributagdo com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia.

63. No caso, o dispositivo impugnado da Lei Complementar n°® 214/2025 nao apenas deixou
de cumprir tal funcdo institucional como, ao revés, instituiu mecanismo apto a produzir efeito

oposto: consolidar vantagem competitiva capaz de romper o tratamento tributdrio isonomico, além



de comprometer a viabilidade econdmica das refinarias instaladas fora do perimetro incentivado e,

por via de consequéncia, a saide concorrencial do setor.

64. A configuragdo concorrencial do mercado de refino agrava o problema, pois trata-se de
segmento marcado por elevadas barreiras de entrada, intensidade de capital e margens
historicamente apertadas, em que a concessao de incentivo fiscal exclusivo a um unico agente tem a
aptidao de inviabilizar a competicao efetiva. A neutralidade tributaria, elemento central da reforma

do consumo instituida pela Emenda Constitucional n® 132/2023, opde-se frontalmente a tal arranjo.

65. Ademais, ndo procede eventual argumento no sentido de que a exigéncia de producao,
comercializagdo e consumo do combustivel na propria Zona Franca de Manaus — consoante a
reda¢do da norma impugnada — afastaria os riscos concorrenciais. A preocupagdo com a integridade
competitiva do setor de combustiveis ja orientava o legislador desde 1967, quando se optou por
excluir, em todo e qualquer cenario, o petrdleo e seus derivados do alcance dos beneficios da ZFM,

justamente para evitar distor¢des competitivas em segmento sensivel ao impacto fiscal.

66. A delimitagdo geografica das operagdes beneficiadas ndo neutraliza a fragilidade
competitiva induzida pelo beneficio, sobretudo diante do potencial de transbordamento de produtos e

da pressdo concorrencial reflexa que a vantagem exclusiva projeta sobre o mercado nacional.

67. Diante dos argumentos expostos e evidenciada a plausibilidade juridica da tese
sustentada pela autora, conclui-se pelo reconhecimento do fumus boni iuris necessario ao

deferimento da medida cautelar.

2.2 Da existéncia de periculum in mora

68. Presente a plausibilidade juridica da pretensdo deduzida na peticdo inicial, cumpre
examinar a alegada caracterizacao do periculum in mora, pressuposto igualmente indispensavel ao

deferimento da medida cautelar pleiteada pela requerente.

69. No caso em exame, o requisito apresenta-se de modo evidente. Em primeiro lugar,
porque a parte final da alinea “e” do artigo 441 da Lei Complementar n® 214/2025 comecard a
produzir efeitos juridicos a partir de 1° de janeiro de 2027, afetando diretamente “um mercado
organizado e regulado, com enormes barreiras de entrada, e de suma relevancia a industria

nacional”, nos termos constantes da peti¢ao inicial.



70. De fato, a proximidade temporal entre o julgamento da presente agao direta e o inicio da
producdo dos efeitos da norma impugnada ¢, por si sO, indicativa do risco de consolidagao de

situagdes juridicas de dificil reversao.

71. Ademais, o cendrio de lesividade ndo ¢ meramente prospectivo, mas ja se encontra em

iminéncia de concretizacdo. Com efeito, foi publicada a Portaria Interministerial MDIC/MCTI n°

167/2026[1], que estabeleceu o Processo Produtivo Basico (PPB) para derivados de petrdleo
industrializados na Zona Franca de Manaus — requisito necessario, nos termos do artigo 442, inciso

I1, da Lei Complementar n® 214/2025, para a fruicao do tratamento favorecido.

72. Conforme noticiado, a tnica empresa em condi¢des de se valer da excegdo objeto da
presente impugnacdo ja formalizou o respectivo Processo Produtivo Basico — PPB, de sorte que,
ausente o provimento jurisdicional cautelar, a induastria do refino de petroleo localizada na Zona
Franca de Manaus passard a ter direito ao beneficio tributdrio em desacordo com o artigo 92-B do

ADCT.

73. Em acréscimo, somam-se ao quadro as recentes publicacdes do Decreto n® 12.955, de
29 de abril de 2026[2], que regulamenta a Contribuicao Social sobre Bens e Servicos — CBS; e da

Resolugio n° 6, de 30 de abril de 2026131, do Comité Gestor do IBS, cujo artigo 434 disciplina as

condicdes de fruicdo do beneficio fiscal em comento.

74. Como visto, as regras procedimentais e operacionais ja se encontram, portanto,
estruturadas para viabilizar a aplicagdo imediata da excecdo, conferindo concretude e

operacionalidade ao beneficio que se reputa inconstitucional.

75. O conjunto normativo ja editado — lei complementar, portaria interministerial sobre o
PPB, decreto regulamentar e resolugdo do Comité Gestor do IBS — demonstra que o cenario de
lesividade narrado pela autora ¢ consistente e decorre de arranjo normativo articulado e em vias de

producdo integral de efeitos.

76. A intervengao jurisdicional preventiva afigura-se, assim, instrumento idoneo e oportuno
para preservar a integridade do regime constitucional da Zona Franca de Manaus, tal como

cristalizado pelo artigo 40 do ADCT e renovado pelo artigo 92-B do ADCT.

77. Os impactos econdmicos e concorrenciais da manuten¢do da norma também justificam

a urgéncia da tutela. Conforme assinalou a autora, a consolidag¢dao de vantagem competitiva exclusiva



em favor de um unico agente econOmico, em mercado caracterizado por elevadas barreiras de
entrada e por margens estreitas, tem aptidao para desestabilizar todo o setor de refino nacional, com
reflexos sobre investimentos, preservacao de postos de trabalho, arrecadagdo tributéria regional e

abastecimento do mercado interno de combustiveis.

78. Acrescente-se que a eventual suspensado da eficicia da parte final da alinea “e” do artigo
441 da Lei Complementar n® 214/2025 implicaria, tdo somente, a preservacao do regime tributario
historicamente aplicavel ao setor de refino de petroleo, vigente desde 1967 e reafirmado por essa

Suprema Corte no julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 7239.

79. Nao h4, portanto, ruptura de expectativa legitima nem comprometimento de politica
publica estruturada, mas, ao contrario, restauracdo da coeréncia sistémica do regime constitucional

da Zona Franca de Manaus.

80. Desse modo, presentes os pressupostos do periculum in mora e do fumus boni iuris,

merece acolhimento o pleito de deferimento da medida cautelar elaborado pela requerente.

3. CONCLUSAO

81. Diante do exposto, o Advogado-Geral da Unido manifesta-se no sentido do deferimento

da medida cautelar requerida pela autora.

82. Sao essas, Excelentissima Senhora Relatora, as consideragdes que se tem a fazer em

face do artigo 103, § 3°, da Constitui¢ao Federal, cuja juntada aos autos ora se requer.

Brasilia, data da assinatura eletréonica.

FLAVIO JOSE ROMAN

Advogado-Geral da Unido Substituto

ISADORA MARIA BELEM ROCHA CARTAXO DE ARRUDA



Secretaria-Geral de Contencioso

LETICIA DE CAMPOS ASPESI SANTOS

Advogada da Unido
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