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RESUMO: A Reforma Tributéria brasileira, formalizada pela Emenda Constitucional n®
132/2023, promoveu uma reestruturagio substancial do sistema de tributagdo sobre o consumo.
Essa mudanca tem reflexos relevantes sobre regimes tributarios especiais, entre eles o da Zona
Franca de Manaus (ZFM), que depende de incentivos fiscais para garantir sua competitividade.
O presente artigo tem como objetivo analisar os principais impactos da reforma sobre a ZFM,
a partir da criagdo dos tributos IBS e CBS e da extin¢do progressiva do IPI. Com base em
documentos juridicos e anélises técnicas, discute-se a adequagio do novo sistema ao objetivo
de promover o desenvolvimento de uma regido historicamente desfavorecida.
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ABSTRACT: The Brazilian Tax Reform, formalized by Constitutional Amendment No.
132/2023, brought about a substantial restructuring of the country’s consumption tax system.
This change has significant implications for special tax regimes, particularly the Manaus Free
Trade Zone (ZFM), which relies on fiscal incentives to maintain its competitiveness. This
article aims to analyze the main impacts of the Tax Reform on the ZFM, focusing on the
creation of the IBS and CBS taxes and the gradual phasing out of the IPI. Based on legal
documents and technical analyses, the compatibility of the new system with the goal of
promoting the development of a historically disadvantaged region is discussed.
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INTRODUCAO

A Emenda Constitucional n2 132/2023 representa um marco na histéria tributéria do
Brasil, introduzindo um novo modelo de tributagio sobre o consumo. Ao criar o Imposto sobre
Bens e Servicos (IBS) e a Contribuicio sobre Bens e Servicos (CBS), a reforma busca, em tese,

unificar e simplificar o sistema tributirio, eliminar distor¢des federativas, reduzir litigios e
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promover maior neutralidade econdmica. Além disso, prevé a criagio do Imposto Seletivo (IS),
de caréter extrafiscal, voltado 4 desincentivagio do consumo de produtos prejudiciais a satde
ou ao meio ambiente. A nova sistemitica fundamenta-se no principio da ndo cumulatividade
ampla e na tributacdo no destino, alinhando o Brasil a alguns modelos internacionais.

Embora o objetivo central da reforma seja a racionalizacio da carga tributiria e o
aumento da eficiéncia do sistema, seus reflexos ultrapassam os aspectos técnicos. A
reorganizacio do regime de incidéncia dos tributos sobre o consumo impacta diretamente
modelos regionais de incentivo fiscal, especialmente aqueles voltados a correcio de
desigualdades histéricas. Entre eles, destaca-se a Zona Franca de Manaus, cuja existéncia esté
intrinsecamente ligada 4 concessio de beneficios fiscais como forma de viabilizar o
desenvolvimento econémico na regiio amazdnica.

A ZFM é um modelo consolidado, com respaldo constitucional e longa trajetéria de
promogio industrial, comercial e ambiental na Regido Norte do pais. Desde sua criagio, tem
desempenhado papel estratégico na geracio de empregos, na interiorizacio do desenvolvimento
e na preservacio ambiental por meio da concentragio industrial urbana, que contribui para a
conservacdo de boa parte da floresta amazdnica no estado do Amazonas. Sua manutengio, no
entanto, depende da continuidade de concessio dos incentivos fiscais que lhe conferem
competitividade frente a outros centros industriais do pais.

Nesse contexto, a compatibilizagio dos beneficios concedidos a 4rea com o novo sistema
tributdrio nacional constitui um dos desafios mais relevantes e delicados enfrentados pelo
legislador, pelos gestores publicos e pelos agentes econdmicos locais. A reforma trouxe
dispositivos especificos para salvaguardar esse regime especial, mas sua eficicia depende de
regulamentacdes complementares, de defini¢cdes técnicas ainda em aberto e da construgio de
um ambiente de seguranca juridica.

Este artigo propde-se a analisar, & luz da EC 132/2023 e da Lei Complementar n2 214/2025,
os principais efeitos da Reforma Tributéria sobre a Zona Franca de Manaus. Com base em
documentos legais, estudos técnicos e contribui¢des doutrindrias, busca-se avaliar os riscos
operacionais e juridicos envolvidos na transi¢do para o novo modelo, as estratégias de adaptagio
possiveis e as oportunidades que podem surgir para o fortalecimento do desenvolvimento

regional e sustentidvel na Amazdnia.
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DESENVOLVIMENTO
1.A ZONA FRANCA DE MANAUS (ZFM)

Criada pela Lei n? 3.173/1967, consolidada pelo Decreto-Lei n? 288/1967 e, mais tarde,
recepcionada pela Constitui¢do Federal, a Zona Franca de Manaus configura-se como uma das
mais antigas e complexas politicas ptblicas de desenvolvimento regional do Brasil. Seu
surgimento respondeu a necessidade de integrar a regido amazdnica ao restante do pais, diante
das dificuldades logisticas, da auséncia de infraestrutura bdsica e da baixa densidade
populacional da érea.

Nesse contexto, optou-se pela criagio de um regime econdmico especial, pautado na
concessdo de incentivos fiscais e aduaneiros com o objetivo de atrair investimentos privados,
estimular a producio industrial e gerar emprego e renda. Essa estratégia segue uma légica
semelhante dquela implementada em outras localidades do pais, como nos distritos industriais
do Nordeste e nas 4reas de livre comércio da prépria regiio Norte, também baseadas em
regimes fiscais diferenciados voltados a correcdo de desequilibrios regionais. No caso em tela,
no entanto, a amplitude dos incentivos e a sua longevidade refletem a particularidade dos
desafios amazdnicos.

A mencionada 4rea tem como eixo central o conceito de compensagio fiscal. Em razio
dos custos adicionais para produzir, transportar e comercializar na regido Norte, o Estado
concede isencdes e suspensdes tributdrias que permitem as empresas operar em condicdes
minimamente equivalentes as das regides mais desenvolvidas. A légica é a de induzir
desenvolvimento onde o mercado, por si sé, ndo se estabeleceria, revertendo desigualdades
estruturais e promovendo a ocupagio racional e soberana da Amazbénia.

Segundo a doutrina cléssica, as isen¢des sdo definidas como um favor legal concedido
pelo Estado, que consiste em dispensar o pagamento de um tributo devido. Nessa concepgio, o
fato gerador ocorre, nascendo a obrigacio tributéria, mas opera-se, por forca de norma isentiva,
a dispensa do débito fiscal’. E justamente esse mecanismo que sustenta juridicamente os
principais incentivos da Zona Franca de Manaus, garantindo seguranca juridica aos

contribuintes beneficiados.

3 DE MORAES RAMOS FILHO, Carlos Alberto. Direito Financeiro e Econdmico Esquematizado. 62 edigio. 2024. p.
3006.
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O modelo assenta-se em trés eixos fundamentais* o eixo comercial, que viabiliza a
importagio e comercializagio de mercadorias com incentivos fiscais; o eixo agropecudrio,
voltado ao fomento da producido rural por meio de suporte técnico e beneficios tributérios; e o
eixo industrial, que representa o niicleo econdmico mais expressivo do modelo, concentrando
a maior parte das atividades produtivas, tecnolédgicas e de geracio de empregos.

Essa estruturacdo permitiu ao Polo Industrial de Manaus (PIM), nticleo produtivo da
politica de incentivos fiscais da Amazénia Ocidental, abrigar atualmente mais de 600 empresas
e 122.670 trabalhadores diretos’. Entre os segmentos de maior destaque estio os de
eletroeletrénicos, motocicletas, informética, termoplasticos e linha branca. A instalagdo dessas
inddstrias foi viabilizada, em grande medida, pelo referido conjunto de beneficios fiscais, como
a isengdo do IPI, a suspensdo ou redugio do ICMS, as isencdes de PIS e COFINS e os
incentivos ao Imposto de Importagio. Em alguns casos, também sio concedidos
financiamentos subsidiados por meio de institui¢cdes como a SUDAM e a SUFRAMA,
fortalecendo o ambiente de negdcios e reduzindo os custos de capital.

Esse arranjo tributdrio diferenciado tem papel fundamental na compensacio das
desvantagens estruturais da regido, permitindo que as empresas locais mantenham margens
competitivas mesmo diante de desafios logisticos e de infraestrutura. Além disso, a legisla¢do
aduaneira confere tratamento similar ao de exportagio para as operagdes realizadas a partir do
Polo, inclusive nas remessas destinadas ao restante do territério nacional. Esse mecanismo
assegura vantagens operacionais relevantes, tanto na aquisi¢io de insumos quanto na
distribui¢do de produtos acabados, ampliando a atratividade do modelo frente a outros centros
industriais do pafs.

Por seguinte, sob o ponto de vista juridico, cumpre ressaltar que todo exame dessa
natureza, inclusive aquele que ora se realiza, deve estar imbuido da boa pritica hermenéutica,
que, desde o inicio, busca na Constituic¢do, fonte originiria de todo o ordenamento juridico, os

fundamentos dos institutos e conceitos em questdo. Afinal, como bem asseverou o ex-Ministro

4+ SEMPRINI, Giovanna. Reforma Tributdria na ZFM - Zona Franca de Manaus. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/423449/reforma-tributaria-na-zfm--zona-franca-de-manaus. 27 janeiro de
2025.

5 Ministério do Desenvolvimento, Indistria, Comércio e Servigos. Gov.Br. Indicadores do PIM até julho mostram
evolugdo no faturamento e na geracdo de empregos. Disponivel em: https://www.gov.br/suframa/pt-
br/assuntos/noticias/indicadores—do-pim-ate—julho-mostram-evolucao-no-faturamento-e-na—geracao—de—
empregos.
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do Supremo e renomado professor Eros Roberto Grau®, "ndo se interpreta o Direito em tiras". Essa
premissa se torna ainda mais relevante no caso em apreco, dado que a matéria tratada se insere
no regime juridico da ZFM, este de sede indiscutivelmente constitucional.

Dessa forma, a politica de incentivos implementada em Manaus encontrou respaldo
direto no art. 40 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias (ADCT), que assegurou
sua vigéncia pelo prazo de vinte e cinco anos, contados a partir da promulgacio da CRFB. Em
2003, com o acréscimo do artigo 92 pela Emenda Constitucional n? 42, esse prazo foi prorrogado
por mais dez anos, aos quais, por derradeiro, somaram-se mais cinquenta anos, mediante a
aprovagio da Emenda Constitucional n2. 83/2014.

Portanto, trata-se de modelo de importincia e eficiéncia reconhecidas nio apenas pelo
Poder Constituinte Originirio, mas também pelo Poder Constituinte Derivado, que o
prorrogou até o ano de 2073, além do préprio legislador ordinario, que o instituiu (1957) e
manteve (57-67 e 67-88) nos regimes constitucionais anteriores. Sobremaneira, para além de ter
mérito, é dotado de normatividade, que deve ser respeitada por todos, principalmente
contribuintes e Fisco.

Os mencionados dispositivos representam mais do que uma prorrogacio temporal: é
uma manifesta¢io clara do compromisso do Estado brasileiro com o desenvolvimento regional
e a prote¢io da Amazbdnia, nos termos do art. 32, III, do Livro Constitucional. A permanéncia
desse regime especial é essencial para garantir previsibilidade aos investimentos de longo prazo
e seguranga aos agentes econdmicos que nele operam.

Outrossim, convém salientar que a Reptblica também tem por fundamento a dignidade
da pessoa humana, principio inserto no inc. III do art. 12, que reclama que se leve em
consideracio a populagio que depende da oferta de empregos que direta e indiretamente
decorrem da Zona Franca, sendo a renda um fator essencial para uma existéncia digna.

Como leciona o professor José Afonso da Silva’, a dignidade da pessoa humana nio é
uma criagdo constitucional, pois ela é um desse conceitos a priori, um dado preexistente a toda
experiéncia especulativa, tal como a prépria pessoa humana. A Constituicdo, reconhecendo a

sua existéncia e a sua eminéncia, transformou-a num valor supremo da ordem juridica, quando

¢ GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo de juizes (A Interpretacdo/Aplicagdo do Direito e os Principios). 82 ed.

Refundida. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017, p. 86.

7 AFONSO DA SILVA, José. A dignidade da pessoa humana como valor supremo da democracia. Rio de Janeiro. 1998.

p. 589.
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a declara como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil constituida em Estado
Democratico de Direito.

Neste sentido, também é extremamente esclarecedor recorrer as li¢ges de Celso Antdnio
Bandeira de Mello® sobre os principios: “Violar um principio é muito mais grave que transgredir
uma norma qualquer. A desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento
obrigatério, mas todo o sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou de
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque representa insurgéncia contra todo
o sistema, subversdo de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo légico e
corrosdo de sua estrutura mestra. Isso porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas que o sustém e alui-se
toda a estrutura nelas esforcada”.

Portanto, qualquer desrespeito ao regime juridico-tributdrio diferenciado da Zona
Franca implica ofensa as diversas regras e principios citadas, bem como ao ordenamento
constitucional como um todo, por afrontar objetivos e fundamentos inegocidveis.

Para além de sua funcio fiscal, o modelo tem se consolidado como um importante
instrumento de protecio ambiental. A concentragio das atividades industriais na 4rea urbana
de Manaus contribuiu, ao longo das décadas, para evitar a expansdo desordenada sobre 4reas de
floresta nativa.

Como resultado, o estado do Amazonas conserva mais de 979 de sua cobertura florestal
original®, indice amplamente superior & média nacional. A politica de desenvolvimento
regional, ao privilegiar a verticaliza¢do da produ¢io em um polo urbano, revelou-se, nesse
aspecto, uma estratégia ambientalmente eficaz e compativel com os compromissos climéticos
assumidos pelo Brasil em féruns internacionais.

Outro aspecto frequentemente destacado por estudiosos e gestores publicos é o papel
geopolitico desempenhado pela iniciativa. A presenca de um polo industrial de alta
complexidade no coragdo da floresta amazdnica reforca a soberania nacional sobre uma regido
de grande interesse estratégico. Ademais, a consolidagio de uma populagio urbana estével,
associada a prestagio de servigos publicos e a circulagdo de bens e capitais, contribui para
fortalecer a ocupacgio legitima do territério e desestimular pressdes externas sobre os recursos

naturais da Amazdnia Legal.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 202 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.

903.

9 Fundagio Amazonas Sustentivel (FAS). Fundo Amazdnia. Projeto Bolsa Floresta. Disponivel em:

https://www.fundoamazonia.gov.br/pt/projeto/Bolsa-Floresta-oooo1/.
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Do ponto de vista socioecondmico, os impactos do modelo também s3o expressivos.
Estima-se que a atividade industrial da capital amazonense seja responsavel por mais de meio
milhio de empregos diretos e indiretos, impulsionando setores como comércio, transporte,
construgio civil, logistica e servigos diversos. Esse dinamismo econdmico atrai populacdes de
outras partes do estado e da Regiio Norte, promovendo mobilidade social e reduzindo as
desigualdades regionais. Além disso, a arrecadagio publica indireta gerada por esse ciclo
produtivo fortalece a capacidade dos entes locais de investir em 4reas essenciais, como satde,
educagio e infraestrutura urbana.

Apesar de seus resultados positivos, o modelo nio estd isento de criticas. H4d quem
argumente que a forte dependéncia de incentivos fiscais cria uma fragilidade estrutural,
especialmente em tempos de reformulac¢Ses no sistema tributdrio nacional. Outros apontam a
necessidade urgente de diversificagdo econdémica, com maior estimulo A inovagdo, a
bioeconomia e a integra¢io com cadeias produtivas sustentdveis. Igualmente relevante é o
desafio de interiorizar os efeitos positivos do polo industrial, fazendo com que os beneficios
ultrapassem os limites da capital e alcancem comunidades ribeirinhas e municipios do interior.

Ainda assim, a experiéncia amazdnica continua sendo referéncia em termos de politica
putblica voltada a correcdo de assimetrias regionais. Seu éxito estd intrinsecamente vinculado a
capacidade de equilibrar trés dimensdes fundamentais: competitividade econdmica,
preservacdo ambiental e justica territorial. Nesse contexto, a Reforma Tributdria de 2023
representa um ponto de inflexdo, exigindo atencdo redobrada dos formuladores de politicas
publicas e dos operadores do direito.

Com a reestruturacio do sistema de tributagio sobre o consumo, torna-se indispensével
compreender os riscos e oportunidades que se apresentam ao modelo regional instalado em
Manaus. Mais do que assegurar sua sobrevivéncia, o momento exige repensar caminhos para
consolidar sua efetividade, garantir sua adaptacdo ao novo cenirio normativo e preservar os

efeitos sociais, econdmicos e ecolégicos que ele produziu nas tltimas décadas.

2. AREFORMA TRIBUTARIA (EC N2 132/2023)

A Reforma Tributaria, instituida pela Emenda Constitucional n2 132/2023, visa, em tese,
a reestruturacgio do sistema tributério brasileiro com a inteng¢io de simplificar a arrecadacdo de

impostos, melhorar a transparéncia e promover uma maior eficiéncia fiscal. A proposta busca
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reformular a forma como os tributos sobre o consumo s3o cobrados no Brasil, promovendo a
unificacdo daquelas existentes e criando novos.

Nesse sentido, é considerada por muitos como uma tentativa de corrigir distor¢des
fiscais acumuladas ao longo dos anos e alinhar o Brasil a modelos tribut4rios mais modernos,
como o adotado por diversos paises da Organizacio para Cooperacio e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE)™, que consistem na tributacdo mais eficaz das rendas de capital, melhoria
de progressividade e redu¢io de complexidade.

Provavelmente tendo como principal objetivo escapar deste eterno “manicémio juridico
tributdrio”, expressio utilizada pelo jurista Alfredo Augusto Becker" para definir o cenirio
tributarista anterior & EC n? 18/1965, representado por um estado de caos normativo, que se
caracterizava pela auséncia de seguranga juridica e pelo alto custo para manter a conformidade,
o qual, na pratica, nio se distancia da realidade atual.

Nos termos da Lei Complementar n? 214, de 16 de janeiro de 2025, a reforma substitui
cinco tributos sobre o consumo — ICMS, ISS, IPI, PIS e COFINS — por dois novos tributos:
o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), que serd compartilhado entre os estados, o Distrito
Federal e os municipios, e a Contribuicio sobre Bens e Servigos (CBS), que ficar4d sob a
competéncia da Unido. Adicionalmente, cria-se o Imposto Seletivo (IS), com o objetivo de
onerar produtos considerados prejudiciais & satide, ao meio ambiente ou a outros aspectos
extrafiscais.

A CBS, prevista no art. 156-A da Constitui¢cio Federal, substituird os atuais PIS e
COFINS, com o propésito de simplificar a tributagio e garantir a cobranca em uma tnica fase,
sem a necessidade de multiplos célculos para apuragio do tributo. O IBS, instituido pelo art.
195, inciso V, da CRFB, serd cobrado sobre a circulacio de bens e a prestagio de servicos e
incorpora a légica do Imposto sobre Valor Agregado (IVA), no qual o tributo é aplicado ao
valor agregado em cada etapa da producio ou comercializagio de bens e servigos, com a
possibilidade de compensacdo dos créditos tributdrios pagos nas fases anteriores.

A aliquota de referéncia para a nova Contribui¢do sobre Bens e Servicos foi fixada em
9,3%, enquanto o Imposto sobre Bens e Servicos tem uma aliquota de 18,79%. Assim, a carga

tributdria total sobre o valor agregado (IVA) resulta em uma aliquota de 289, conforme

© DE CARVALHO JUNIOR, Pedro Humberto Bruno. O Sistema Tributdrio dos paises da OCDE e as principais
recomendagdes da entidade: fornecendo pardmetros para a Reforma Tributdria no Brasil. IPEA. Diretoria de Estudos e
Rela¢des Econémicas e Politicas Internacionais. Junho de 2022.

" BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributdrio. Sdo Paulo, Saraiva. 1963. p. 09.
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informado pelo Secretirio Extraordinidrio da Reforma Tributéria, Bernard Appy™, em uma
coletiva realizada no dia 25 de abril de 2025. Durante a sessio, o secretario detalhou as mudangas
propostas e como elas impactaro o sistema tributdrio nacional.

Outro aspecto destacado por Appy refere-se a flexibilidade na gestio das taxas
tributdrias. O novo modelo oferece maior autonomia para a Unido, os Estados e os Municipios
ajustarem as suas aliquotas de acordo com as necessidades e especificidades de cada ente
federativo. Esses ajustes poderdo ser feitos por meio da aprovagio de leis pelas respectivas
assembleias legislativas, permitindo que os entes federativos definam aliquotas superiores ou
inferiores a referéncia nacional, conforme as exigéncias econémicas locais.

Segundo o secretdrio, essa flexibilidade tem o intuito de possibilitar uma maior
adaptacdo dos tributos as realidades regionais e locais, buscando reduzir distor¢des fiscais e
promover um sistema tributdrio mais justo e eficiente. Com isso, a reforma busca equilibrar,
em tese, a uniformidade necesséria para a competitividade nacional, ao mesmo tempo em que
respeita as necessidades especificas de cada estado e municipio.

Seguindo a mesma cartela de priorizacdo do interesse social, a criagio do Imposto
Seletivo, previsto no art. 153, inciso VIII, da Constitui¢do, tem como objetivo onerar produtos
considerados nocivos i saide ou ao meio ambiente, como tabaco, bebidas alcodlicas e
combustiveis fésseis, alinhando-se a priticas j4 adotadas em sistemas tributarios internacionais
com a finalidade de desmotivar o consumo desses produtos.

Além disso, busca incentivar a adogio de préticas sustentdveis por parte das empresas,
a fim de mitigar os efeitos do aquecimento global, reforcando o seu cariter extrafiscalB. Noutro
ponto, o imposto ter4d regime monofésico, isto ¢, incidird uma tnica vez durante a cadeia de
producdo ou distribui¢do do bem ou servico tributdvel, nio podendo, inclusive, compor a sua
prépria base de célculo. Por outro lado, poderd compor a base de célculo dos préprios CBS e
IBS.

Em relacdo a quantificacdo, o IS poderd ser aplicado tanto de forma ad rem, quanto ad
valorem. No caso da aliquota ad rem, ela serd determinada por um valor fixo por unidade ou
medida. J4 na aliquota ad valorem, sera aplicada uma porcentagem sobre um valor previamente

estabelecido. Por exemplo, a atividade de extragio terd uma aliquota maxima de 1% (um por

2 Tax Group. Imposto CBS: O que é e como funciona. Disponivel em:
https://www.taxgroup.com.br/intelligence/imposto-cbs-o-que-e-e-como-funciona/. 25 de maio de 202s.

3 BELCHIOR MOREIRA, Framber. Reforma Tributdria: Imposto Seletivo e suas particularidades. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/422495/reforma-tributaria-imposto-seletivo-e-suas-particularidades. 8 de
janeiro de 2025.
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cento) sobre o valor de mercado do produto, conforme estipulado no artigo 153, §62, VII, da
Constituicio Federal.

Além de toda essa questdo, a reforma apresenta como um dos seus principios
fundamentais a tributacdo no destino, que determina que os impostos sejam cobrados no local
de consumo dos bens e servicos, em vez de no local de sua producio. Esse principio visa corrigir
distorcdes regionais, uma vez que, no sistema atual, estados e municipios que nio produzem
bens, mas consomem produtos, acabam arrecadando mais do que as regides produtoras. Ao
tributar no destino, a reforma busca reduzir as desigualdades fiscais entre as diferentes regides
do pais, promovendo uma distribui¢do mais justa da carga tributéria.

Outro principio relevante é a nio cumulatividade, que estabelece a possibilidade de
compensacdo dos tributos pagos nas etapas anteriores da cadeia produtiva. Com isso, as
empresas poderdo deduzir o valor do imposto pago ao longo da produgdo ou comercializagio,
evitando que o imposto se acumule em cada fase da cadeia, caracteristica do modelo atual.

Espera-se que, com a mencionada integracio dos tributos, o processo de apuragio e
pagamento se torne mais direto e de ficil compreensio tanto para as empresas quanto para os
6rgdos fiscais. Para coordenar essa nova arrecadagio, a reforma prevé a criagio de um Comité
Gestor Nacional do IBS, responsavel por promover a integracdo entre os diferentes niveis de
governo e garantir que o novo sistema seja implementado de maneira uniforme em todo o
territério nacional.

No entanto, a implementagio dessa reforma traz desafios significativos. A transicdo
para o novo modelo exigird uma adaptacdo substancial por parte dos contribuintes e dos
governos estaduais e municipais, com a necessidade de revisar os sistemas de arrecadagio e
fiscalizagdo e adotar novas tecnologias. Esse processo serd complexo e oneroso, demandando
tempo e investimentos considerdveis para que a mudanga seja efetiva.

Ademais, a reforma n3o estd isenta de criticas. Alguns especialistas apontam que a
unificacdo dos tributos pode resultar em uma carga tributaria mais elevada para determinados
setores, especialmente aqueles que dependem de regimes fiscais diferenciados em determinadas
regides, como a Zona Franca de Manaus. H4 também preocupagdes sobre o impacto da reforma
nos incentivos regionais e nas politicas de desenvolvimento econémico local. Embora o
planejamento preveja excecdes para essas regides, a efetividade ainda estd em questdo,

dependendo da regulamentacio futura para garantir a continuidade desses beneficios.
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A manutencdo desses incentivos é indubitivel para garantir que as politicas de
desenvolvimento regional n3o sejam prejudicadas pelo processo de simplificagdo. Contudo, a
chamada guerra fiscal, em que estados e municipios oferecem incentivos fiscais para atrair
empresas, é uma das questdes que a reforma visa resolver, por meio da maior centralizacdo da
coordenacio tributiria e da ado¢do de um sistema mais equitativo para a distribui¢io de carga

entre os diferentes entes federativos.

3. OSIMPACTOS DA REFORMA TRIBUTARIA NA ZONA FRANCA DE MANAUS

Como se interpreta dos tépicos anteriores, a promulgacio da Emenda Constitucional n®
132/2023 e a subsequente Lei Complementar n2 214/2025 trouxeram profundas alteragdes no
sistema tributdrio nacional, com implicacdes diretas sobre a Zona Franca. Essa regido,
tradicionalmente amparada por incentivos fiscais especificos, depende de um arcabougo
normativo que lhe garanta diferencial competitivo frente ao restante do pafs.

Assim, as novas normas tributirias, ao substituirem tributos como ICMS, IPI, PIS e
COFINS por dois novos tributos — o Imposto sobre Bens e Servicos e a Contribui¢io sobre
Bens e Servicos -, exigiram a criagio de mecanismos de compensagio para nio suprimir as
vantagens concedidas a cidade de Manaus.

A titulo de exemplo, a EC n? 132/2023 expressamente manteve, em seu artigo 92-B4, o
compromisso de assegurar o diferencial competitivo da ZFM. Conforme o dispositivo, as leis
instituidoras dos novos tributos (IBS e CBS) deverdo conter mecanismos, com ou sem
contrapartidas, capazes de manter, em caréter geral, o fator que confere maior atratividade a
drea, nos mesmos niveis proporcionados pela legislagdo dos tributos extintos.

Essa previsdo nio apenas confere respaldo constitucional 4 manuteng¢io dos beneficios,
como também impde ao legislador infraconstitucional o dever de regulamentar a matéria de
forma a preservar a atratividade econdmica da regido, cujos termos ainda geram controvérsias

e inseguranca juridica nesse novo cenério.

4 Art. 92-B. As leis instituidoras dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da Constituicio Federal
estabelecerdo os mecanismos necessérios, com ou sem contrapartidas, para manter, em caréter geral, o diferencial
competitivo assegurado & Zona Franca de Manaus pelos arts. 40 e 92-A e is 4reas de livre comércio existentes em
31 de maio de 2023, nos niveis estabelecidos pela legislacdo relativa aos tributos extintos a que se referem os arts.
126 a 129, todos deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias.

§ 12 Para assegurar o disposto no caput, serdo utilizados, isolada ou cumulativamente, instrumentos fiscais,
econdémicos ou financeiros.
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Além disso, o préprio art. 40 do ADCT, anteriormente mencionado, foi reafirmado
como base normativa para a prote¢io do modelo da Zona Franca, o qual determina o
mantimento das caracteristicas de 4rea livre de comércio, exportacio e importacio, e de
incentivos fiscais, por prazo minimo a partir da promulgacio da Constitui¢io. A Emenda
Constitucional, ao incorporar esse dispositivo em seu novo arranjo, nio apenas preserva o
regime anterior, mas o projeta para o novo sistema tributdrio nacional, estabelecendo uma
cldusula de transicdo que reforga, em tese, a estabilidade juridica do modelo.

Esses dispositivos possuem relevincia impar, pois impedem que a Reforma Tributaria
seja interpretada como uma ruptura com os instrumentos de politica fiscal regional vigentes.
Pelo contrério, incorpora a nocdo de equilibrio federativo e de justica regional, essenciais para
o desenvolvimento socioeconémico da Amazénia.

Outro ponto digno de destaque é que, ao inserir a obrigatoriedade de medidas
compensatdrias em lei complementar, a EC n? 132/2023 vincula diretamente o legislador
ordindrio 4 protecio do modelo amazénico. Ou seja, qualquer omissdo ou tentativa de
esvaziamento dos beneficios regionais poderd ser judicialmente contestada com base em
fundamento constitucional, conferindo maior seguranca aos investimentos na regio.

A Lei Complementar n2 214/2025, por sua vez, a partir do seu art. 439, previu a suspensio
do IBS e da CBS na importacdo de bens por indistrias incentivadas, bem como a concessido de
créditos presumidos nas aquisi¢des internas, de forma a preservar, ao menos formalmente, a
competitividade das empresas instaladas na regido.

Entre os dispositivos mais importantes da nova legislagio, destaca-se o artigo 443%, que
suspende a incidéncia do IBS e da CBS sobre a importacio de bens materiais realizados por

inddstrias incentivadas para utiliza¢do na Zona Franca.

15 Art. 443. Fica suspensa a incidéncia do IBS e da CBS na importacdo de bem material realizada por indastria
incentivada para utilizacio na Zona Franca de Manaus.

§ 12 N3o se aplica a suspensdo de que trata o caput is importacdes de:

I - bens nio contemplados pelo regime favorecido da Zona Franca de Manaus previstos no art. 441 desta Lei
Complementar; e

II - bens de uso e consumo pessoal de que trata o art. 57 desta Lei Complementar, salvo se demonstrado que sdo
necessarios ao desenvolvimento da atividade do contribuinte vinculada ao projeto técnico-econédmico aprovado.

§ 22 A suspensio de que trata o caput converte-se em isengio:

I - quando os bens importados forem consumidos ou incorporados em processo produtivo do importador na Zona
Franca de Manaus;

IT - apés a depreciagio integral do bem ou a permanéncia por 48 (quarenta e oito) meses no ativo imobilizado do
estabelecimento adquirente, o que ocorrer primeiro.
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Essa suspensio é convertida automaticamente em isencdo tributdria quando os bens
importados sio consumidos ou incorporados ao processo produtivo, ou ainda, quando
permanecem por mais de 48 meses no ativo imobilizado do adquirente. Medida essencial para
garantir que os custos tributdrios sobre a aquisi¢io de insumos, tradicionalmente elevados em
regides periféricas, ndo inviabilizassem economicamente a atividade industrial na cidade de
Manaus.

Além disso, visou preservar as condi¢des de concorréncia da inddstria manauara frente
aos demais centros industriais do pais por meio de um regime de créditos presumidos de IBS e
CBS, aplicdvel a uma série de operacdes internas e interestaduais. O art. 447, por exemplo,
institui crédito presumido de IBS nas aquisicdes de bens industrializados nacionais por
inddstrias sediadas na capital amazonense, com percentuais diferenciados conforme a origem
geogréfica: 7,5% para bens provenientes do Sul e Sudeste (exceto Espirito Santo) e 13,50 para
os oriundos das demais regides. Essa diferenciagdo busca corrigir as assimetrias logisticas e
fomentar a interiorizacio do desenvolvimento.

Complementando esse mecanismo, o art. 448 estabelece aliquota zero de IBS e CBS nas
operacdes entre inddstrias incentivadas dentro da prépria Zona Franca, reforcando a coesio do
polo industrial e promovendo encadeamentos produtivos locais. O artigo seguinte garante,
nesse contexto, crédito presumido de 7,5% do IBS sobre aquisi¢des de bens intermediarios entre
essas inddstrias, desde que tais insumos sejam utilizados na fabricagio de bens finais.

Outros dispositivos ampliam esse sistema de compensagdes, ao permitir créditos
presumidos nas operacdes de saida de Manaus com destino ao restante do territério nacional, o
que mitiga o risco de perda de mercado pelas empresas locais.

No entanto, é no art. 452 que se impdem limites a frui¢do desses beneficios: os créditos
presumidos somente poderdo ser compensados com débitos do mesmo tributo e deverdo ser
utilizados em até cinco anos, sob pena de extin¢do. Essa limitacdo 4 denominada compensagio
cruzada tem sido objeto de criticas por parte do setor produtivo, que teme que o prazo exiguo
prejudique a efetividade dos incentivos, especialmente para empresas com baixa rotatividade
ou ciclos longos de producio.

E ainda, além do debate quanto ao setor industrial, o comércio - especialmente empresas

que atuam como distribuidoras ou varejistas — evidentemente nio recebeu o mesmo nivel de
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atengdo'®. A cobranga da CBS em operagdes internas e a auséncia de beneficios especificos para
quem apenas revende produtos sem industrializa-los pode elevar os custos e afetar o preco final
ao consumidor.

Quanto ao Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), uma listagem preliminar
sugere que quase 97% dos mais de 10 mil cédigos de produtos da tabela de incidéncia do imposto
terdo suas aliquotas zeradas a partir de 2027. Os cerca de 300 produtos remanescentes
permanecerio sujeitos a incidéncia de aliquotas nio nulas do IPI, sem prejuizo do beneficio da
nio incidéncia com aproveitamento de créditos tributdrios pelo adquirente de produtos
efetivamente industrializados na ZFM".

Nota-se que os mecanismos previstos para manter o diferencial competitivo & Zona
Franca tém impacto ambiguo sobre a meta de arrecadacio e sobre as aliquotas de referéncia dos
novos tributos. A permanéncia de um residuo do IPI reduz o volume de arrecadacio a ser
substituido e impacta negativamente a aliquota de referéncia da CBS, ao passo que os créditos
presumidos e demais beneficios do IBS e da CBS implicam rentincias de receitas que
pressionam as aliquotas de referéncia na direcdo contréria para reequilibrar a arrecadagio.

Dessa forma, outro fator que levanta alertas é a interferéncia dos incentivos concedidos
a regido no célculo das aliquotas de referéncia nacionais do IBS e da CBS. Essa previsio tende
a gerar um aumento das aliquotas médias para os demais contribuintes do pais, criando pressio
politica para redugio futura dos beneficios. Tal cenirio pode conduzir a um gradual
esvaziamento do modelo, por meio de mecanismos indiretos, ainda que a protecio
constitucional permaneca vigente.

Em contrapartida, destaca-se, por intermédio do art. 159-A da EC n? 132/2023, a criagdo
do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), que tem por objetivo reduzir
desigualdades econdémicas e sociais entre os entes federativos, além de neutralizar os efeitos da
migragido da tributagio da origem para o destino — um dos pilares centrais da reforma.

Através de aportes progressivos que alcangario Rs 60 bilhdes anuais a partir de 2043, o

FNDR destinard recursos para investimentos em infraestrutura, inovagio tecnoldgica,

© BARUCHI, Tais. Atengdo a Reforma Tributdria na Zona Franca de Manaus. Disponivel em:

https://convergenciadigital.com.br/opiniao/atencao-a-reforma-tributaria-na-zona-franca-demanaus/. 16 de abril

de 202s.
7 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - TCU. Resultados do Grupo de Trabalho sobre a Reforma Tributéria.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/resultados-do-grupo-de-trabalho-sobre-a-reforma-

tributaria8 A81881F8 A588DD8018 AF6C47BEC731B.htm. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2023. (Relatério do
TCU).
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sustentabilidade ambiental e capacitacio produtiva, com prioridade para regides historicamente
menos desenvolvidas®.

No contexto amazdénico, essa estratégia nacional é complementada pela criacdo de
fundos especificos voltados & preservacdo e diversificagio econdémica da Zona Franca de
Manaus. O Projeto de Lei Complementar n? 47/2024 propde a instituicio do Fundo de
Sustentabilidade e Diversificacio Econémica do Estado do Amazonas (FUNDSAM), bem
como do Fundo de Desenvolvimento Sustentdvel dos Estados da Amazénia Ocidental e do
Amapa.

Esses fundos tém como finalidade compensar eventuais perdas de arrecadagio
decorrentes da implementacdo do IBS e da CBS, ao mesmo tempo em que fomentam novos
arranjos produtivos locais. A estrutura de governanca desses fundos serd composta por
representantes do poder publico, da sociedade civil, da iniciativa privada e da academia, com
proposta de pluralidade, transparéncia e alinhamento com os planos regionais de
desenvolvimento®.

O FUNDSAM, em especial, surge como instrumento fundamental para garantir a
transi¢do segura da economia amazonense diante da eventual diminui¢do da dependéncia do
modelo tradicional da ZFM. Por meio do financiamento a setores estratégicos — como
biotecnologia, economia verde, energias renovéaveis, turismo sustentdvel e desenvolvimento
cientifico -, o fundo visa preparar a regiio para o cenério pds-incentivos fiscais, previsto
constitucionalmente até 2073.

Com metas de incentivo a inovagio, geracdo de empregos, sustentabilidade ambiental e
qualificagio profissional, os fundos de desenvolvimento se apresentam como pilares de um
novo ciclo de crescimento inclusivo e ambientalmente responsivel para a Amazénia,
reafirmando o compromisso do pacto federativo com a preservagio e valoriza¢io da regido.

Por seguinte, a jurisprudéncia também desempenha papel central na preservacio do
regime fiscal da cidade de Manaus. Recentemente, em junho de 2025, o Superior Tribunal de

Justica (STJ), no julgamento do Tema Repetitivo 1239, de relatoria do renomado Ministro Luiz

8 FREITAS, Amarisio. Comsefaz Explica: O que é e qual a importancia do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional.
Disponivel em: https://comsefaz.org.br/novo/comsefaz-explica-o-que-e-e-qual-a-importancia-do-fundo-
nacional-de-desenvolvimento-regional/. og de abril de 202s.

9 IBET. Instituto Brasileiro dos Estudos Tribut4rios. PLP 47/202. Dispde sobre o Fundo de Sustentabilidade e
Diversificacio Econémica do Estado do Amazonas (FUNDSAM) e do Fundo de Desenvolvimento Sustentavel
dos Estados da Amazdnia Ocidental e do Amap4. Disponivel em: https://www.ibet.com.br/plp-47-dispoe-sobre-
o-fundo-de-sustentabilidade-e-diversificacao-economica-do-estado-do-amazonas-fundsam-e-do-fundo-de-
desenvolvimento-sustentavel-dos-estados-da-amazonia-ocidental-e-do-amapa/. 12 de abril de 2024.
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Alberto Gurgel de Faria, firmou entendimento® de que nio incidem a contribui¢io ao PIS e a
COFINS sobre as receitas advindas da prestagio de servico e da venda de mercadorias
nacionais e nacionalizadas a pessoas fisicas e juridicas no 4mbito da Zona Franca. A Corte
reconheceu a natureza de "exportacdo” dessas operacdes, mesmo quando realizadas dentro do
territério nacional, conferindo-lhes a imunidade prevista no artigo 149, § 22 inciso I, da
Constituicio Federal.

Esse precedente representa um marco importante para a seguranga juridica dos
contribuintes, ao reconhecer que a regiio, embora localizada em territério nacional, goza de um
tratamento fiscal excepcional, compardvel ao destinado a operacdes internacionais. Com o
advento da CBS em substitui¢do ao PIS e 3 COFINS, a doutrina juridica passa a debater se o
entendimento do Tema 1239 poderé ser aplicado analogicamente & nova contribui¢do. Caso
contririo, abrir-se-4 uma lacuna interpretativa que poderad gerar intensa litigiosidade, com
prejuizos tanto para o Fisco quanto para as empresas da ZFM.

A preocupacio central, portanto, reside na necessidade de que os novos instrumentos
legais e infralegais respeitem ndo apenas a formalidade das previsdes constitucionais, mas
garantam, de fato, os efeitos praticos dos incentivos fiscais historicamente assegurados a regido
e determinadas teses fixadas. A mera substitui¢do de tributos e a criacdo de novos regimes, sem
eficicia econémica e operacional equivalente ao sistema anterior, podendo representar um

retrocesso disfarcado de continuidade normativa.

CONSIDERACOES FINAIS

Em sintese, a Reforma Tributaria brasileira, concretizada pela Emenda Constitucional
n? 132/2023 e regulamentada por lei complementar subsequente, constitui um marco estrutural
de transi¢io do modelo de arrecadagio baseado na origem da produgio para aquele centrado no
destino do consumo.

Em meio a essa profunda transformacio, a Zona Franca de Manaus se destaca como
uma excec¢do que confirma a regra, exigindo do Estado brasileiro o reconhecimento de suas
singularidades histéricas, geogrificas e econdémicas. A manutencdo do seu regime de

incentivos, portanto, ndo é um privilégio isolado, mas uma concretizagio direta do artigo 32,

2 Julgamento do Tema Repetitivo n®1239/STJ (AREsp n. 2.613.918/ AM, relator Ministro Gurgel de Faria, Primeira
Secdo, julgado em 11/6/2025, DJEN de 18/6/2025)
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inciso III, da Constituicdo Federal, que consagra como objetivo fundamental da Repdblica a
reducio das desigualdades regionais e sociais.

Nesse contexto, os dispositivos inseridos na EC n2132/2023, a exemplo do art. 92-B, e os
instrumentos previstos na Lei Complementar n2 214/2025, como a suspensdo tributdria e os
créditos presumidos, sio expressdes normativas dessa diretriz constitucional. Eles visam
assegurar que o Polo Industrial continue a desempenhar seu papel de industrializacio
sustentdvel na Amazdnia, promovendo emprego, inovagio e inclusio social em uma das regides
mais sensiveis do pafs.

A criacio dos fundos de desenvolvimento regional, em especial o FUNDSAM,
complementa esse esforco ao possibilitar a diversificagio econdmica e a preparagio da regido
para um futuro menos dependente dos incentivos fiscais tradicionais, mas ainda comprometido
com o desenvolvimento equilibrado do territério nacional.

Portanto, a efetividade da reforma depender3, em dltima anélise, de sua capacidade de
conciliar eficiéncia arrecadatéria com justica social e equilibrio federativo. O modelo da Zona
Franca nio deve ser visto como um entrave i3 moderniza¢io tributdria, mas como uma
oportunidade para reafirmar os compromissos constitucionais com o Brasil profundo e
pluricultural.

A preservagio deste modelo revela que a construcdo de um sistema tributirio moderno
nio pode prescindir da solidariedade entre regides e do reconhecimento das desigualdades
histéricas que ainda desafiam a plena realizagio do pacto federativo.

Nesse cenirio, caberd ao legislador, ao administrador e ao intérprete constitucional
assegurar que os beneficios da reforma sejam, de fato, compartilhados por todos os brasileiros,
inclusive aqueles que vivem e constroem o futuro a partir da floresta amazdnica - territério de
relevincia impar para o equilibrio ambiental e econémico do planeta.

Como dito pelo Dr. Clévis Albuquerque da Mata?, enquanto seu exercicio como juiz de
direito do Tribunal de Justica do Estado do Amazonas, “Manaus, quem poderd reduzir-te a realeza
de cidade metrépole na bruta selva? Entre gritos alegres ou de tristeza, sempre serds uma terra benfazeja,

tracando rumos divinais na relva”.

2 ALBUQUERQUE DA MATA, Clévis. Manaus Beleza, Cidade Universal. Manaus, Amazonas. Disponivel em:
https://www.facebook.com/share/1ZthpVBWnS/?. 11 de novembro de 2022.
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