VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIlz FUX (RELATOR): Senhora Presidente,
eminentes pares, ilustre representante do Ministério Publico, senhores
advogados aqui presentes, a controvérsia posta em debate cinge-se a
constitucionalidade de autuagoes do Fisco paulista e decisdes do Tribunal
de Impostos e Taxas do Estado de Sao Paulo - TIT que determinam a
supressao de créditos de ICMS relativos a aquisi¢do de mercadorias
oriundas do Estado do Amazonas, contempladas com incentivos fiscais

decorrentes do regime da Zona Franca de Manaus.

Como parametro de controle, foram indicados os artigos 2¢, 3¢, III,
170, VII, e 225 da Constituicao Federal e 40, 92 e 92-A do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias.

Trata-se de saber se sao validos atos administrativos do Estado de
Sao Paulo que nao reconhecem a legitimidade de incentivos fiscais
relativos ao ICMS concedidos pelo Estado do Amazonas as industrias
instaladas ou que vierem a se instalar na Zona Franca de Manaus sem
amparo em convénio celebrado no ambito do Conselho Nacional de
Politica Fazenddaria (CONFAZ), considerado o disposto no artigo 15 da
Lei Complementar federal 24/1975.

PRELIMINARES:

Legitimidade ativa ad causam do Governador do Estado do Amazonas,
carater constitucional da controvérsia, natureza de preceito
fundamental das normas que embasam o regime da Zona Franca de
Manaus e satisfacao do requisito da subsidiariedade

O artigo 103 da Constituicao de 1988 ampliou consideravelmente a
legitimidade ativa para provocar o controle normativo abstrato, antes
restrito ao Procurador-Geral da Republica. Pretendeu, assim, reforcar a
jurisdicao constitucional através da democratizagdo das suas vias de

acCesso.

Nesse ponto, ante a auséncia de disciplina constitucional especifica,
coube ao Supremo Tribunal Federal, por meio de construcao

jurisprudencial, estabelecer algumas balizas interpretativas a respeito da



atuacao dos legitimados ativos no processo objetivo de controle de
constitucionalidade. E o caso da comprovacao do requisito da pertinéncia
tematica pelos denominados legitimados especiais, que tem sido
estritamente exigida aos Governadores de Estado, Mesas de Assembleias
Legislativas e confederacoes sindicais e entidades de classe de ambito

nacional.

In casu, o Requerente é Governador de Estado, hipotese de
habilitagao prevista no inciso V do artigo constitucional supracitado.

Tendo em vista que a controvérsia recai sobre a validade de
beneficios fiscais relativos ao ICMS, matéria que a Constitui¢do Federal
submete a deliberagdo conjunta dos Estados e do Distrito Federal de
forma a evitar a denominada “guerra fiscal”, considero demonstrada a
pertinéncia tematica entre o interesse objetivo a ser institucionalmente
tutelado pelo Chefe do Poder Executivo estadual e os atos

administrativos atacados.

Demais disso, “ndo se hd cogitar de inconstitucionalidade indireta, por
violagdo de normas interpostas, na espécie vertente: a questio estd na definicio do
alcance do art. 40 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, a saber,
se esta norma de vigéncia tempordria teria permitido a recepgio 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
isencgdo e incentivos fiscais do novo tributo (art. 155, § 2°, inciso XII, letra ’g’, da
Constituigido da Republica)” (ADI 310, Plenario, Rel. Min. Carmen Lucia,
DJe de 9/9/2014).

Consigno, ainda, que embora o conceito de preceito fundamental nao
seja de facil definicao, considerando-se a inexisténcia, como corolario do
principio da unidade, de hierarquia entre normas constitucionais, o caso
concreto se enquadra em verdadeira zona de certeza positiva para fins de
cabimento da ADPF.

A matéria constitucional ora suscitada permeia a extensao e
significagdo do principio federativo, tido por cldusula pétrea, ex vi do
artigo 60, § 4% I, da CRFB, bem como a defesa do meio ambiente e a

redugao das desigualdades regionais, principios gerais da atividade



econOmica e, no caso deste ultimo, objetivo fundamental da Republica,
que embasam o tratamento diferenciado conferido a Zona Franca de
Manaus. Dessarte, a glosa por outros entes federativos de créditos
tributarios relativos a beneficios fiscais decorrentes do regime da Zona
Franca de Manaus € tema que merece analise por este Supremo Tribunal
Federal por meio de ADPF.

Por fim, entendo preenchido o pressuposto da subsidiariedade,
insculpido do § 1° do artigo 4° da Lei federal 9.882/1999. No ponto, trago
a baila licao doutrinaria de Sua Exceléncia, o Ministro Roberto Barroso,
no sentido de que o requisito da subsidiariedade nao deve ser entendido
simplesmente como a auséncia de outro meio impugnativo, mas antes no
sentido da auséncia de outro meio de igual eficacia — visto que, saliente-
se, o dispositivo legal mencionado se refere expressamente a “outro meio
eficaz de sanar a lesividade” . In verbis:

“(...) A interpretacdo estrita do art. 4°, §1° conduzird, na
grande maioria dos casos, a inadmissibilidade da arguigido. A ADPF
teria, assim, um papel marginal e inglorio, tal como antes ocorrera
com o mandado de injungdo. (...) E necessiria, portanto, uma
interpretagdo mais aberta e construtiva da regra da subsidiariedade.

A questdo central aqui parece estar na eficdcia do ‘outro meio’
referido na lei, isto é, no tipo de solugio que ele é capaz de produzir.
Considerando que a decisdo na ADPF ¢ dotada de cardter vinculante e
contra todos, quando esses efeitos forem decisivos para o resultado que
se deseja alcangar, dificilmente uma agdo individual ou coletiva de
natureza subjetiva poderd atingi-los. E por esse fundamento que
merece adesdo a posicio intermedidria e melhor, que vem
conquistando a doutrina e a jurisprudéncia, no sentido de que, tendo
em vista a natureza objetiva da ADPF, o exame de sua subsidiariedade
deve levar em consideragio o0s demais processos objetivos jd
consolidados no sistema constitucional. Isso porque, embora seja
possivel imaginar excegoes pontuais, os efeitos da atuagdo judicial nas
vias ordindrias limitam-se, como regra, as partes” . (BARROSO, Luis
Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro, 82

edicao, Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2019).
No mesmo sentido, colaciono os seguintes julgados:

“A mera possibilidade de utilizagdo de outros meios processuais,
contudo, ndo basta, s6 por si, para justificar a invocagdo do principio



da subsidiariedade, pois, para que esse postulado possa legitimamente
incidir — impedindo, desse modo, o acesso imediato a arguicio de
descumprimento de preceito fundamental — revela-se essencial que os
instrumentos disponiveis mostrem-se capazes de neutralizar, de
maneira eficaz, a situagido de lesividade que se busca obstar com o
ajuizamento desse ‘writ" constitucional.” (ADPF 237-AgR, Rel.
Min. Celso de Mello, Plenario, DJe de 30/10/2014)

“O principio da subsidiariedade é aferido no momento da
propositura da ADPF, de modo que ndo se depreende qualquer outra
acdao constitucional com aptiddo para evitar a lesividade ao pacto
federativo em questdo. (...) A ocorréncia de coexisténcia de jurisdicoes
constitucionais estadual e nacional configura a hipdtese de suspensio
prejudicial do processo de controle normativo abstrato instaurado
perante o Tribunal de Justica local. Precedentes.” (ADPF 190, Rel.
Min. Edson Fachin, Plenario, DJe de 27/4/2017)

“Cabimento de argiiicio de descumprimento de preceito
fundamental para solver controvérsia sobre legitimidade de lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, inclusive anterior a
Constituicdio  (norma  pré-constitucional). (...) Principio da
subsidiariedade (art. 4%, § 1% da Lei n°® 9.882/99): inexisténcia de
outro meio eficaz de sanar a lesdo, compreendido no contexto da ordem
constitucional global, como aquele apto a solver a controvérsia
constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata. (...) A
existéncia de processos ordindrios e recursos extraordindrios ndo deve
excluir, a priori, a utilizacdo da argiiicio de descumprimento de
preceito fundamental, em virtude da feicio marcadamente objetiva
dessa acdo.” (ADPF 33, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario, DJ de
27/10/2006)

Ante a relevancia da matéria controvertida e a circunstancia de que a

decisao proferida na presente arguicao tera efeitos vinculantes e erga

omnes, que nao existirdo em caso de impugnacao em agoes de indole

subjetiva, resta satisfeito o requisito da subsidiariedade.

Destarte, imp0oe-se o conhecimento da arguicao de descumprimento

de preceito fundamental.

MERITO:



I - Concessao de incentivos fiscais relativos ao ICMS as industrias
instaladas ou que vierem a se instalar na Zona Franca de Manaus sem
amparo em convenio celebrado no ambito do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria (CONFAZ) - Possibilidade - Artigo 15 da Lei
Complementar federal 24/1975 - Disposicao integrante do quadro
normativo recepcionado pelo artigo 40 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias - Excecao a regra do artigo 155, § 2¢, XI]I,

a“_ 5

g”, da Constituicao Federal

Em sintese, o requerente aduziu que o conjunto de decisdes
proferidas pelo TIT-SP acabou por formar uma jurisprudéncia no ambito
daquela Corte administrativa que viola frontalmente o plexo de preceitos
fundamentais que orbitam a Zona Franca de Manaus, decorrentes do
artigo 40 do ADCT. A titulo de exemplo, menciona a decisao proferida
nos autos do AIIM 4119725-2, cuja ementa possui o seguinte teor:

“ICMS. INFRACOES RELATIVAS AO CREDITO DO
IMPOSTO. Crédito indevido referente ao ICMS destacado em Notas
Fiscais emitidas a titulo de remessa para depdsito em Armazém Geral
— CFOP 6.905 — por empresa situada no Estado do Amazonas que
usufrui de beneficio fiscal ndo autorizado pelo CONFAZ. Assiste
razdao a Fazenda Publica, uma vez que a matéria ji estd pacificada
nesse E. Tribunal, tendo, inclusive, sido discutida na sessdo
monotemdtica realizada no dia 24/03/2022, ocasido na qual, por
maioria de votos, decidiu-se pela ilegitimidade de créditos de ICMS de
contribuintes paulistas que adquirirem produtos advindos da Zona
Franca de Manaus contemplados por beneficios fiscais concedidos sem
suporte normativo em Convéenio do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz). RECURSO ESPECIAL DA FAZENDA
PUBLICA CONHECIDO E PROVIDO.”

Argumentou que os julgados nao observam o disposto no artigo 15
da Lei Complementar federal 24/1975, que faz parte do conjunto
normativo informador da Zona Franca de Manaus e que dispensa de
autorizacao em Conveénio do CONFAZ a concessao de incentivos fiscais
relativos ao ICMS as empresas instaladas ou que vierem a se instalar no
polo industrial de Manaus e, ao mesmo tempo, veda as demais unidades
da federacao determinar a exclusao de incentivo fiscal, prémio ou

estimulo concedido pelo Estado do Amazonas, ou seja, veda a glosa de



créditos fiscais das operagdes provenientes das industrias incentivadas da
Zona Franca de Manaus. Nesse contexto, pleiteou o reconhecimento da
“impossibilidade de glosa de créditos de ICMS para adquirentes de mercadorias
oriundas da Zona Franca de Manaus, relativas a incentivos fiscais regularmente
concedidos pelo Estado do Amazonas, nos termos do art. 15 da LC 24/75” .

Por sua vez, os Requeridos sustentaram que “as decisoes
administrativas em momento algum colocaram em duvida — e mesmo, nem se
poderia colocar, por ser matéria reservada a jurisdicdo constitucional do E.
Supremo Tribunal Federal — a wvalidade e recepcio do artigo 15 da lei
Complementar n® 24/1975, cuidando somente de interpretar os efeitos juridicos
desse mesmo artigo, em cotejo com o regramento especifico do direito ao crédito
presente no ordenamento tributdrio paulista de regéncia do ICMS (decorrente,
como enunciado do comando do art. 36, § 3° da Lei estadual n® 6374/1989, e
prdprio, portanto, de interpretagdo juridica no plano da eficdcia do ato juridico)”,
de forma que “as decisoes do TIT ndo violam a preservagio da Zona Franca de
Manaus ou os principios da separacdo dos poderes, do meio ambiente equilibrado
e da promocio das desigqualdades regionais, observando-se o ordenamento
juridico e preservando o pacto federativo, a isonomia e a livre concorréncia”.

Portanto, o deslinde da controvérsia passa pelo exame da
compatibilidade do artigo 15 da Lei Complementar federal 24/1975 com a
ordem constitucional vigente, consideradas as disposi¢oes dos artigos
151, III; 152; e 155, § 22, XII, “g”, da Constitui¢ao Federal e do artigo 40 do
ADCT.

A Zona Franca de Manaus foi instituida pela Lei federal 3.173/1957 e
passou a ter pleno funcionamento com a edi¢ao do Decreto-Lei 288/1967,
que a definiu como “uma drea de livre comércio de importagio e exportagio e
de incentivos fiscais especiais, estabelecida com a finalidade de criar no interior
da Amazonia um centro industrial, comercial e agropecudrio dotado de condigoes
econdmicas que permitam seu desenvolvimento, em face dos fatores locais e da
grande distdncia, a que se encontram, os centros consumidores de seus produtos”
(artigo 19).

Outrossim, o § 6° do artigo 23 da Constituicao Federal de 1967, com
a redacao dada pela Emenda Constitucional 1/1969, dispunha que “As
isengoes do imposto sobre operagoes relativas a circulagio de mercadorias serdo



concedidas ou revogadas nos termos fixados em conwvénios, celebrados e
ratificados pelos Estados, segundo o disposto em lei complementar”. Para dar
eficicia a referido dispositivo constitucional foi editada a Lei
Complementar federal 24/1975, cujo artigo 1° assim dispOe:

“Art. 1° - As isengoes do imposto sobre operacoes relativas a
circulagdo de mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos
de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito
Federal, sequndo esta Lei.

Pardgrafo tinico - O disposto neste artigo também se aplica:

I - a reducdo da base de cdlculo;

IT - a devolucdo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada
ou ndo, do tributo, ao contribuinte, a responsdvel ou a terceiros;

III - a concessdo de créditos presumidos;

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou
financeiro-fiscais, concedidos com base no Imposto de Circulagio de
Mercadorias, dos quais resulte redugido ou eliminagio, direta ou
indireta, do respectivo onus;

V - as prorrogacoes e as extensoes das isengoes vigentes nesta
data.”

Nada obstante, o artigo 15 da referida lei consignou que sua
disciplina “ndo se aplica as indiistrias instaladas ou que vierem a instalar-se na
Zona Franca de Manaus, sendo vedado as demais Unidades da Federacio
determinar a exclusio de incentivo fiscal, prémio ou estimulo concedido pelo
Estado do Amazonas”.

Ou seja, na ordem constitucional anterior era permitida a concessao
unilateral de incentivos fiscais relativos ao ICM pelo Estado do Amazonas
as industrias instaladas na Zona Franca de Manaus, sem que as demais
unidades da federacao pudessem se opor a tais beneficios.

A Constituicao Federal de 1988, ao tratar do imposto sobre
operagOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao
(ICMS), sucessor do antigo imposto sobre operagdes relativas a circulagao
de mercadorias (ICM), manteve a exigéncia de deliberacao dos Estados e
do Distrito Federal para a concessao de isengdes, incentivos e beneficios

fiscais relativos ao tributo, conforme a disciplina de lei complementar
(artigo 155, § 2%, XII, “g”, da CRFB/1988).



Ocorre que o constituinte origindrio também optou por preservar
provisoriamente o regime tributdrio diferenciado da Zona Franca de
Manaus, dispondo que “é mantida a Zona Franca de Manaus, com suas
caracteristicas de drea livre de comércio, de exportacdo e importacdo, e de
incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a partir da promulgacdo da
Constituigio” (artigo 40, caput, do ADCT). O prazo de vigéncia da regra
transitdria foi ampliado em 60 (sessenta) anos pelos artigos 92 e 92-A do
ADCT, incluidos, respectivamente, pelas Emendas Constitucionais
42/2003 e 83/2014.

Por oportuno, colaciono doutrina de Marco Aurélio Greco sobre o

tema:

“A interpretacio que se apresenta mais consentinea com a
sistemdtica constitucional e com o proprio Texto Federal é no sentido
de que o ICMS atual é o antigo ICM ao qual apenas foram agregadas
incidéncias de servigos. Esta conclusdo decorre da andlise comparativa
dos textos constitucionais.

Cotejando a mnorma constitucional que estabelecia a
materialidade da hipédtese de incidéncia do ICM (art. 23, I1, da CF de
1967) com a do atual ICMS (art. 155, 1, ‘b’, da CF de 1988), verifica-
se que a clausula que atribui competéncia aos Estados para instituir
imposto sobre operacoes relativas a circulacio de mercadorias
permaneceu absolutamente inalterada. Nesta parte os textos sdo
literalmente idénticos. Distinguem-se apenas quando o atual preté a
incidéncia do ICMS também sobre servigos.

Portanto, na concepgio constitucional, trata-se do mesmo
imposto. Além disso, nenhum indicador existe na CF de 1988 que
possa ser invocado para dizer que o constituinte pretendeu realizar
uma ruptura no ordenamento do tributo.

Sendo assim, é de concluir que a legislacdo anterior que ndo
colida com dispositivos constitucionais atuais foi recebida pela
Constituigio de 1988, continuando a vigorar plenamente, pela mesma
razdo, toda jurisprudéncia, especialmente do STF, construida sobre
conceitos ndo alterados e determinando seu sentido e alcance,
continua pertinente.

Pela mesma razdo, o regime juridico mantido pelo art. 40 do
ADCT, embora capte normas disciplinadoras do ICM, é integralmente
aplicivel ao ICMS previsto no art. 155, 1, 'b’, da CF de
1988.”(GRECO, Marco Aurélio. “ICMS; operagdes com destino a



Zona Franca de Manaus; interpretacao do art. 40 do ADCT;
carater conservativo a carater dinamico”, in Cadernos de Direito
Tributdrio e Financas Publicas, v. 1, n. 3. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, abril-junho/1993, pp. 107 e 108)

Nesse ponto, consigne-se que nao prospera o argumento de que os
incentivos fiscais mantidos na Zona Franca de Manaus seriam somente
aqueles relativos a tributos federais, considerada a vedagao a concessao
de isengOes heteronomas introduzida pela nova ordem constitucional
(artigo 151, III, da CRFB/1988), vez que i) o constituinte origindrio pode
criar excegdes as regras e principios por ele estabelecidos, ainda que
considerados cldusulas pétreas, pois nao ha hierarquia entre normas
constitucionais originarias (ADI 815, Plendrio, Rel. Min. Moreira Alves,
DJ de 10/5/1996); e ii) nao ha a restricao a tributos federais no artigo 40 do
ADCT ou na legislagao por ele abarcada. Nesse sentido foi a conclusao
desta Corte no julgamento da ADI 310, Plendrio, Rel. Min. Carmen Ltcia,
DJe de 9/9/2014, ocasido em que declarou a inconstitucionalidade dos
Convénios ICMS 1, 2 e 6, todos de 1990, do Conselho Nacional de Politica
Fazendéria - CONFAZ, que suprimiram beneficios fiscais relativos ao
ICMS concedidos no ambito da Zona Franca de Manaus.

Também ndo prospera a tese de que os incentivos fiscais admitidos
pelo artigo 40 do ADCT seriam apenas aqueles ja existentes quando da
promulgacao da Constituicao Federal de 1988, pois a norma transitoria
prevé a manutencao da Zona Franca de Manaus “com suas caracteristicas”,
isto é, preserva o regime juridico daquela regidao enquanto “drea livre de
comércio, de exportagdo e importacdo, e de incentivos fiscais”, nao havendo se
falar em impossibilidade de criagao de novos incentivos fiscais, desde que
fundados no arcabougo normativo que disciplina o regime da Zona

Franca de Manaus.

Demais disso, o artigo 34 do ADCT recepcionou a legislacao
tributdria anterior compativel com a Constitui¢do Federal de 1988, bem
como determinou a observancia das disposi¢oes da Lei Complementar
federal 24/1975 quanto aos convénios relativos ao ICMS até o advento de

nova legislagcao sobre a matéria, que ainda nao foi editada, in verbis:

“Art. 34. O sistema tributdirio nacional entrard em vigor a

partir do primeiro dia do quinto més sequinte ao da promulgacio da



Constituicdo, mantido, até entdo, o da Constituicdo de 1967, com a
redagdo dada pela Emenda n® 1, de 1969, e pelas posteriores.

(...)

§ 5° Vigente o novo sistema tributdrio nacional, fica assequrada
a aplicagio da legislacdo anterior, no que ndo seja incompativel com
ele e com a legislacdo referida nos § 3° e § 4°.

(...)

§ 8° Se, no prazo de sessenta dias contados da promulgacdo da
Constituicdo, ndo for editada a lei complementar necessdiria a
instituicdo do imposto de que trata o art. 155, 1, 'b’, os Estados e o
Distrito Federal, mediante conwvénio celebrado nos termos da Lei
Complementar n® 24, de 7 de janeiro de 1975, fixardo normas para
regular provisoriamente a matéria.”

Nesse contexto, verifica-se que houve a recepcao da Lei
Complementar federal 24/1975 pela ordem constitucional em vigor,
conforme ja reconhecido por esta Corte (ADI 902-MC, Plenario, Rel. Min.
Marco Aurélio, D] de 22/4/1994).

No caso especifico do artigo 15 da referida lei complementar, que
dispensa a prévia autorizagao em convénio interestadual para a concessao
de beneficios fiscais relativos ao ICMS as industrias instaladas ou que
venham a se instalar na Zona Franca de Manaus, verifica-se que a norma
estd inserida no contexto do regime tributdrio diferenciado da Zona
Franca de Manaus, expressamente mantido pelo artigo 40 do ADCT, nao
havendo se falar em incompatibilidade com o disposto no ja mencionado
artigo 155, § 2% XII, “g”, do corpo permanente da Constituicao Federal,
justamente por se tratar de exce¢ao encampada por disposi¢ao transitoria
origindria, com o objetivo de promover o desenvolvimento daquela
regiao (artigo 170, VII, da CRFB/1988).

Pelos mesmos motivos também nao se vislumbra incompatibilidade
do artigo 15 Lei Complementar federal 24/1975 com os artigos 150, I, e
152 da Constituigao, que vedam tratamento desigual entre contribuintes
que se encontram em situacao equivalente ou entre bens e servicos em
razao de sua procedéncia ou destino, pois cuida-se de norma excepcional
fundada no interesse nacional, consubstanciado no desenvolvimento da

regiao amazonica.

A proposito, destaco trechos do voto da Ministra Rosa Weber



proferido no julgamento do RE 592.891, Plenario, DJje de 20/9/2019, Tema
322 da Repercussao Geral:

“(...) "A diferenciagdo da Zona Franca de Manaus, no que se
refere a beneficios fiscais, deve-se a sua diferenca geogrifica e
econdmica. Sendo ela, de fato, diferente por razdes geogrificas e
econdmicas, deve ser tratada, de direito, de modo diferente, para que,
um dia, possa ficar, de fato, iqual e, a partir de entdo, ser submetida a
regras iguais. Em suma, sendo diferente, ela precisa de regras
diferentes que possam promover a sua igualdade’, assevera Humberto
Avila na obra citada.

Durante o periodo garantido pela Constituicdo, o sistema
constitucional determina tratamento diferenciado para os incentivos
fiscais da Zona Franca de Manaus, para que ela siga fomentando o
desenvolvimento da regido, que ¢ interesse da federagido como um todo,
pois este desenvolvimento é, na verdade, da nacdo brasileira, bem
como a preservacdo ambiental e a prdpria integracdo nacional. Com
efeito, a Zona Franca de Manaus conta hoje com cerca de 600
empresas instaladas sequndo a Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus, a SUFRAMA, gragas aos incentivos fiscais e se espera que
avance mais, superando as limitagoes geogrdficas.

Todas estas consideracoes denotam que o tratamento tributdrio
diferenciado para esta relevante drea encontra suas razoes na
necessidade de desigualar juridicamente uma situagdo fdtica desigual
para realizar, assim, a igualdade. Este é o sentido para a Constituicio
Federal de 1988 se ocupar, no ADCT, com a manutengio dos
peculiares incentivos fiscais direcionados para sub-regido de Manaus.
(...)

Nessa linha, entendo que a isengdo do IPI, tributo de
competéncia da Unido, de determinado produto para todo o territorio
nacional ndo recebe o mesmo tratamento da isencio do mesmo tributo
direcionada para determinada regido em especial: trata-se, além de um
incentivo regional conforme o artigo 43, § 2° III da Constituigdo, de
um incentivo para o desenvolvimento do pais como um todo ao ponto
de receber 'tratamento constitucional de exce¢do’, expressio utilizada
por Ives Gandra Martins na obra citada.

(...)

Estd entre os objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil construir uma sociedade livre, justa e soliddria, garantir o
desenvolvimento nacional, reduzir as desigualdades sociais e
regionais, conforme artigo 3° da Constituicdo. A Republica Federativa
do Brasil, nas licoes de Misabel Derzi, estd a servico de um Estado



Democrdtico de Direito que contém, além dos seus fundamentos
(artigo 2°) e seus objetivos (artigo 3°), ‘outros dados dela
necessariamente integrantes, como a estrutura econdmica e social, o
desenvolvimento, a justica e a iqualdade, enfim, as metas a alcangar e
os meios materiais utilizdveis. Enfim, Estado democrdtico é antes
nogdo de sistema politico — ou de regime politico, como prefere referir-
se Burdeau —, o qual abrange ndo so instituices governamentais
formalmente consideradas, como ainda valores e diretrizes adotadas
pela Constituigio’.

Ainda, encontram-se, entre o0s principios constitucionais da
ordem econdmica, a soberania nacional, a defesa do meio ambiente e a
reducdo das desigualdades regionais e sociais, conforme artigo 170 da
Constituicdo e, como fundamento da ordem econdmica, assegurar a
todos uma existéncia digna. Para tentar combater essas desigualdades
faticas — regionais e sociais — a Constituicdo dispoe sobre os incentivos
regionais no seu artigo 43 e prevé a importincia de incentivos fiscais
para promogdo do equilibrio do desenvolvimento sdcio-econdmico
entre as diferentes regioes do Pais, conforme seu artigo 151, 1.

Nio bastasse, o constituinte origindrio assentou expressamente
a preservagdo dos incentivos fiscais para Zona Franca de Manaus em
razdo da busca pelo desenvolvimento nacional através da reducdo das
desigualdades regionais. A isencgio de IPI para produtos oriundos da
sub-regido de Manaus atua em prol do pacto federativo para que a
assimetria de direito possa corrigir a assimetria de fato e assim confere
tratamento desigual para situacoes desiguais. Dircéo Ramos, ao
analisar a Federacdo e a Republica, constata, a partir da realidade
brasileira:

A experiéncia evidencia que ndo havendo compensagio,
equilibrio entre as assimetrias de fato, natural e de direito, iqualizagdo
artificial, nos teremos, ao invés da cooperacdo a desunido, a morte do
federalismo. Esta compensacdo poderd ser representada pela propria
solucio dos problemas regionais, como contraprestacio da
compensacdo dada a regido necessitada, em cooperacio.’

O federalismo, enquanto unidade nacional, determina a
equalizagdo das assimetrias. A for¢a do pacto federativo é evidenciada
no artigo 60, § 4° da Constituicdo, que inclui a federacio como
clausula pétrea. O tratamento constitucional diferenciado para Zona
Franca de Manaus é uma manifestagio do pacto federativo e, com isso,
a isengio do IPI direcionada para Zona Franca, mantida pela
Constituigdo, é uma isengdo em prol do federalismo.

O fato de o constituinte origindrio se ocupar da peculiaridade
dos beneficios fiscais para Zona Franca de Manaus reflete a unido de



todo o Brasil em prol do desenvolvimento do pais através da
neutralizacdo das assimetrias.

(...)

Desse modo, o constituinte — atento para a realidade brasileira e
para a caréncia da regido amazdnica —, manteve o tratamento fiscal
diferenciado para Zona Franca de Manaus, reconhecendo a
necessidade de uma sistematizagdo propria: os incentivos fiscais para
esta drea devem ser potencializados em prol do desenvolvimento da
regido e, com isso, da nagdo como um todo. Logo, a interpretacio dos
beneficios fiscais direcionados para Zona Franca é ampla, ou seja, o
mais abrangente possivel para neutralizar as desigualdades existentes.
O artigo 40 do ADCT ndo beneficiou a Zona Franca de Manaus com
uma mera formalidade, como asseverou esta Corte Constitucional na
ADI n° 2.348. A Zona Franca de Manaus 'é, na verdade, um nome
que encabeca uma realidade normativa e material caracterizada pela
manutencdo da drea de livre comércio com o0s seus incentivos fiscais’,
conforme trecho do voto do Ministro Marco Aurélio neste julgado do
Supremo.

Nessa linha, a interpretagdo apropriada, a luz da Constituigdo
como um todo — o ordenamento juridico é um sistema, nas licoes de
Canaris, o que pressupoe unidade, equilibrio e harmonia, conforme
magistério doutrindrio do Ministro Luis Roberto Barroso ao refletir
sobre o principio da unidade da Constituicdo —, é aquela que procura
dar mdxima efetividade aos incentivos fiscais direcionados para a
potencializacdo do desenvolvimento da Zona Franca de Manaus.

(...)

Como exposto, a peculiaridade desta sistemdtica reclama uma
interpretagio diferenciada, de modo a assegurar a realizacdo da
finalidade pretendida, qual seja, o fomento da Zona Franca de
Manaus. Caso contrdrio, a efetividade deste importante beneficio
regional ficaria seriamente comprometida.

(...)

A criacdo e manutencio da Zona Franca de Manaus ndo deixa
de traduzir, instrumento afirmativo voltado, exatamente, a reducdo de
igualdades sociais e regionais (art. 3°, III, da CF), concretizando em
certa medida o proprio principio isondmico (art. 5% I, da Lei Maior).

Impende observar, ainda, que, independentemente das razoes de
equidade que podem ser identificadas como norteadoras de tal escolha
politica, social e econdmica, o fato é que o Constituinte origindrio, no
exercicio da sua soberania, expressamente conferiu, no art. 40 do
ADCT, tratamento diferenciado a Zona Franca de Manaus definindo,

porque entendeu oportuno fazé-lo, uma especifica drea geogrifica,



dentro do espaco territorial da Repuiblica Federativa do Brasil, para ser
qualificada como drea livre de comércio, de exportagio e importagio, e
de incentivos fiscais.

Trata-se, a instituicdo da ZFM, repito, de uma op¢io legitima
do Constituinte origindrio, que entendeu por bem, ao delinear o0s
contornos da Republica Federativa do Brasil, nela inserir um espago
peculiar, uma verdadeira fissura, por assim dizer, na estrutura de
outro modo simétrica da Federacdo.

Levados a sério, aos preceitos inscritos nos arts. 3% I1I, e 43, §
2¢, 111, da Lei Maior e, em especial, ao art. 40, caput, do ADCT ndio
pode ser atribuida exegese que lhes retire a densidade normativa.

Subordinar o regime especial de isencio instituido pela norma
de estatura constitucional preservadora da Zona Franca de Manaus a
regra de creditamento do art. 153, § 3% II, da CF, que, de fato,
pressupoe cobranca anterior, vai, na minha compreensdo, contra o
sentido expresso da Constituicdo, e esta é que hd de ser reverenciada,
nos seus arts. arts. 3%, 1II, e 43, § 2° III, e, no art. 40, caput, do
ADCT.

Por outro lado, o reconhecimento de excegio a sua incidéncia —
consagrada na prépria Constituicdo — relativa a ZFM, de modo algum
retira a eficdcia da regra geral do art. 153, § 3° II, CF, tampouco lhe
trai a finalidade e o sentido. Tdo somente opera-se o seu
dimensionamento, em face de situacdo excepcional dele destacada pela
propria Constituicdo.

(...)

Lembro que toda regra € feita para situacoes gerais normais, de
modo que, adotada essa perspectiva, consideradas as excepcionalidades
e peculiaridades, a luz do postulado da razoabilidade, esta regra pode
ser superada se em conflito com a igualdade. Com efeito, a
generalizagdo da norma, diante de especificidades de um caso concreto,
pode levar & quebra do principio da iqualdade. E o caso dos autos. Os
incentivos fiscais atinentes a Zona Franca de Manaus encampados
pela Constituicdo, como visto, sdo incentivos fiscais especificos para
uma situagdo peculiar: neutralizar as desigualdades em prol do
desenvolvimento do pais, do fortalecimento da federacgio e da soberania
nacional. Logo, ndo podem ser interpretados restritivamente. A
isencdo fiscal em jogo é uma isengdo especial: isencdo federativa e por
isso, diante dela, a vedagdo do creditamento ndo encontra espaco para
ser aplicada.”

Destarte, é forcoso reconhecer a recepg¢ao do artigo 15 Lei
Complementar federal 24/1975 pela Constituicao Federal de 1988 e a



consequente possibilidade de o Estado do Amazonas, enquanto vigente o
artigo 40 do ADCT, conceder incentivos fiscais relativos ao ICMS as
industriais instaladas ou que vierem a se instalar na Zona Franca de

Manaus, dispensada a anuéncia dos demais Estados e do Distrito Federal.

II - Impossibilidade de os demais Estados da Federacao determinarem a
supressao de créditos de ICMS relativos a mercadorias oriundas da
Zona Franca de Manaus contempladas com incentivos fiscais
concedidos unilateralmente as industrias ali instaladas com
fundamento no artigo 15 da Lei Complementar federal 24/1975

O artigo 15 da Lei Complementar federal 24/1975, além de dispensar
a anuéncia dos demais Estados e do Distrito Federal para a concessao de
incentivos fiscais relativos ao ICMS as industriais instaladas ou que
vierem a se instalar na Zona Franca de Manaus, também ¢ categdrico ao
vedar que as demais Unidades da Federagao determinem a exclusao de

referidos incentivos fiscais, in verbis:

“Art. 15 - O disposto nesta Lei ndo se aplica as indistrias
instaladas ou que vierem a instalar-se na Zona Franca de Manaus,
sendo vedado as demais Unidades da Federacdo determinar a
exclusdo de incentivo fiscal, prémio ou estimulo concedido pelo
Estado do Amazonas.” (grifos nossos)

Assim, nao podem os demais Estados da Federagao, a pretexto de
interpretar o referido dispositivo em cotejo com outras normas, glosarem
créditos de ICMS relativos a aquisi¢ao de mercadorias provenientes da
Zona Franca de Manaus contempladas com incentivos fiscais, invocando
a ausencia de prévia autorizacdo em Convénio do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria - CONFAZ para a concessao do beneficio.

Destarte, forgoso concluir pela inconstitucionalidade dos atos
administrativos do Fisco paulista e do Tribunal de Impostos e Taxas do
Estado de Sao Paulo - TIT que determinam a supressao de créditos de
ICMS relativos a mercadorias oriundas da Zona Franca de Manaus,
contempladas com incentivos fiscais concedidos unilateralmente as

induastrias ali instaladas com fundamento no artigo 15 da Lei



Complementar federal 24/1975, por ofensa ao disposto no artigo 40 do
ADCT.

Nada obstante, ressalte-se, por Obvio, que o regime juridico
excepcional encampado pelo artigo 40 do ADCT alcanga apenas a Zona
Franca de Manaus, nao se aplicando as demais localidades do Estado do
Amazonas. Demais disso, o artigo 15 da Lei Complementar federal
24/1975 excepciona da deliberagaito do CONFAZ apenas os incentivos
fiscais relativos ao ICMS concedidos as “industrias” instaladas ou que
venham a se instalar no Zona Franca de Manaus, nao alcancando os

beneficios concedidos a empresas de natureza estritamente comercial.

Desse modo, é inegdvel que a concessao de incentivos fiscais
relativos ao ICMS a contribuintes do Estado do Amazonas situados fora
da Zona Franca de Manaus, bem como a contribuintes, ainda que
instalados na referida regiao, que nao realizem atividade industrial, esta
submetida a prévia autorizacao dos demais Estados e do Distrito Federal,
por meio de deliberagao do Conselho Nacional de Politica Fazendéria -
CONFAZ, sob pena de ofensa ao disposto no artigo 155, § 2°, XII, “g”, da
Constituicao Federal, por nao estarem tais hipdteses abarcadas pelo
quadro normativo especial encampado pelo artigo 40 do ADCT.

Ex positis, diante das premissas e fundamentos expostos,
CONHECO da arguicao de descumprimento de preceito fundamental e
JULGO PROCEDENTE o pedido, para declarar a inconstitucionalidade
de quaisquer atos administrativos do Fisco paulista e do Tribunal de
Impostos e Taxas do Estado de Sao Paulo - TIT que determinem a
supressao de créditos de ICMS relativos a mercadorias oriundas da Zona
Franca de Manaus contempladas com incentivos fiscais concedidos as
induastrias ali instaladas com fundamento no artigo 15 da Lei
Complementar federal 24/1975.

E como voto.



