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Zona Franca de Manaustesta os limites da reforma
tributaria

A controvérsiarecente envolvendo a Zona Franca de Manaus no contexto da reforma tributaria, evidenciada pela
propositura de agdo civil publica que questiona dispositivos da Lei Complementar n® 214/2025, oferece uma oportunidade
relevante pararefletir sobre os limites institucionais e econdmicos de um dos regimes mais embleméticos do sistema
tributario brasileiro. Mais do que um debate especifico sobre créditos presumidos de IBS e CBS, o caso evidenciaum
tema estrutural que acompanha aimplementacdo do novo model o de tributaco do consumo: a compatibilizacdo entre a
preservacéo de regimes diferenciados de natureza constitucional e aldgica de neutralidade e uniformidade que passaa
orientar 0 Novo sistema.

Zona Franca de Manaus

A Emenda Constitucional n® 132/2023 introduziu um redesenho
profundo da tributacdo sobre o consumo no Brasil, substituindo tributos
historicamente fragmentados por um modelo orientado pela néo
cumulatividade plena, tributagdo no destino e reducéo de distor¢des
econdmicas. Nesse contexto, a permanéncia da Zona Franca de Manaus
como regime excepcional ndo é casual, mas resultado de uma escolha
constitucional deliberada. Ao inserir 0 artigo 92-B no Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, o constituinte reformador
determinou que o0s novos tributos deveriam incorporar mecani smos aptos
amanter o diferencial competitivo da regido nos niveis existentes no
sistema anterior. Essa diretriz reforca o entendimento de que aZFM néo
constitui um residuo incompativel com a reforma, mas uma excegao
estruturada e legitimada pel o préprio texto constitucional.

Essa constatacdo, contudo, ndo encerra o debate. Ao contrério, inaugura um desafio interpretativo relevante. A ideia de
“manutencdo” do diferencial competitivo ndo se confunde com ampliac&o, tampouco com recomposi¢éo sob novas bases
desvinculadas do regime anterior. Trata-se de um comando que exige correspondéncia entre o modelo pré-reformae a
nova arquitetura tributaria, o que demanda critérios de mensuragdo consistentes e tecnicamente verificaveis. Nesse ponto,
acontrovérsia em torno do artigo 450 da Lei Complementar n° 214/2025 revela uma dificuldade pratica evidente: a
auséncia de par@metros objetivos claros para aferir, em termos econémicos e juridicos, o alcance do diferencial
competitivo que se pretende preservar.

A discussdo ndo se limitaainterpretacdo literal do texto constitucional. Ela envolve a compreensdo do proprio conceito de
diferencial competitivo, que, por sua natureza, ndo se reduz a varidveisisoladas, mas resulta da interacéo de multiplos
fatores, incluindo carga tributéria efetiva, incentivos federais e estaduais, custos logisticos, estrutura produtiva e dinamica
de mercado. A partir dessa perspectiva, a definicdo de percentuais fixos de crédito presumido suscita questionamentos
legitimos quanto a sua aderéncia a realidade econdmica subjacente e a sua capacidade de reproduzir, com fidelidade, o
equilibrio existente no sistema anterior.

A acdo civil publica que motivou o debate sustenta, em sintese, que 0s mecanismos instituidos pelalei complementar
teriam extrapolado 0 mandato constitucional, promovendo uma ampliacdo indevida do diferencial competitivo, sem
respaldo em estudos técnicos que demonstrem a adequacdo dos percentuai s adotados. |ndependentemente da conclusao
juridica sobre esse ponto, 0 argumento evidencia um aspecto que ndo pode ser desconsiderado: a necessidade de que
politicas tributarias com impacto econémico rel evante estejam ancoradas em critérios transparentes e fundamentacéo
técnica consistente. Em um ambiente regulatério que busca previsibilidade e seguranca juridica, a auséncia desses
elementos tende a aumentar alitigiosidade e a dificultar a consolidac&o do novo sistema.

Esse debate deve ser compreendido aluz de umatensdo mais ampla entre objetivos constitucionais igualmente legitimos.
De um lado, a politica de desenvolvimento regional, que historicamente fundamenta a existéncia da Zona Franca de
Manaus, esta diretamente associada a reducdo de desigual dades econémicas e a promogéo da atividade produtiva em
regifes estruturalmente desfavorecidas. De outro, 0s principios estruturantes da reforma tributaria— especialmente
neutralidade, livre concorréncia e uniformidade — visam justamente eliminar incentivos que distorcam a alocacdo
eficiente de recursos na economia.
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Spacca
A neutralidade tributéria, em particular, representa uma mudanca de
paradigma. Ao buscar impedir que atributac&o interfira nas decisdes de
investimento, producéo e localizagdo das empresas, 0 novo sistema se
afasta do modelo anterior, no qual a competicdo entre entes federados e a
concessdo de beneficios fiscais desempenhavam papel central na
organizacdo da atividade econdmica. Nesse novo contexto, regimes
diferenciados tendem a ser vistos com cautela, na medida em que, por
definicdo, introduzem assimetrias que podem influenciar escolhas
empresariais.

A Zona Franca de Manaus, entretanto, ndo pode ser analisada apenas sob
a Otica da neutralidade i soladamente considerada. Trata-se de um regime
gue decorre de uma opgéo constituciona expressa, cujafinalidade
transcende a | 6gica estritamente arrecadatéria e se insere no campo das
politicas publicas estruturais. O desafio, portanto, ndo é eliminar a
excecdo, mas delimitar o seu alcance de modo a compatibiliz&-lacom o @ a ~
novo ambiente tributério sem comprometer a coeréncia sistémica. n

A controvérsia ganha contornos adicionais quando se consideram seus o p I I a 0
potenciais impactos econdmicos. Ainda que a efetiva materializacdo de

cendrios mais extremos dependa de fatores multiplos, néo ha davida de

gue a percepcdo de vantagens fiscais relevantes pode influenciar o

comportamento dos agentes econdmicos. Em contextos de transi¢do normativa, decisdes empresariais tendem aincorporar
expectativas sobre o regime tributario futuro, o que pode afetar, por exemplo, alocalizacéo de investimentos, a
reorganizagdo de cadeias produtivas e a estruturagdo de operagoes logisticas. Esse efeito, por si SO, reforgaaimportancia
de clareza regulatoria e estabilidade institucional .

Do ponto de vista federativo, a discussdo também assume relevancia significativa. O novo sistema de tributacdo do
consumo foi concebido com base em uma | 6gica de federalismo cooperativo, na qual a coordenagéo entre Unido, estados
e municipios substitui a competi¢do tributéria que caracterizou o modelo anterior. A concessdo de beneficios que alterem
0 equilibrio arrecadatério entre entes pode gerar efeitos indiretos rel evantes, exigindo ajustes que repercutem sobre a
definicéo de aliquotas e sobre a prépria dinamica de reparticdo de receitas. Nesse cendrio, a calibragem de regimes
excepcionais como o daZFM deve levar em conta ndo apenas seus impactos regionais, mas também sua inser¢éo no
equilibrio federativo mais amplo.

A judicializacdo do tema, portanto, insere-se em um contexto em que incertezas interpretativas sdo, em certa medida,
inevitaveis. Reformas estruturais de grande amplitude tendem a gerar divergéncias quanto ainterpretacéo e aplicacéo de
suas hormas, especiamente quando envolvem conceitos abertos e abjetivos potencial mente tensionados. No caso da Zona
Franca de Manaus, a auséncia de parametros objetivos claros para aferi¢ao do diferencial competitivo amplia esse espaco
de incerteza, favorecendo a submissdo do tema ao Poder Judiciério.

Papel do Judiciario, nesse contexto, sera particularmente relevante

Mais do que avaliar avalidade de um dispositivo legal especifico, cabera as cortes delimitar os contornos da excecéo
constitucional representada pela ZFM, estabel ecendo critérios para sua compatibilizagdo com os principios estruturantes
dareformatributéria. Essatarefa envolve ndo apenas ainterpretacdo do texto constitucional, mas também a compreensdo
das implicagdes econdmicas das escol has regulatorias, 0 que torna o debate ainda mais complexo.

E importante observar que a soluc&o desse tipo de controvérsia ndo necessariamente se esgota na esferajudicial. Ajustes
legislativos ou regulamentares, eventual mente apoiados em estudos técnicos mais aprofundados, podem contribuir para
maior precisdo na defini¢do dos mecanismos de manutencdo do diferencial competitivo. A experiéncia comparada em
reformas tributarias indica que processos dessa natureza frequentemente passam por fases de calibragem e
aperfeicoamento, especia mente nos primeiros anos de implementacao.

Para os agentes econémicos, a principal conclusdo que se extrai desse cenario € a necessidade de cautela e plangjamento.

Em um ambiente de transi¢éo e incerteza, decisdes de investimento e estruturagéo operaciona tendem aexigir andlises
baseadas em mdltiplos cenérios, considerando tanto a manutengdo quanto eventuais gjustes dos regimes vigentes. A
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integracdo entre analise juridica, econdmica e operacional torna-se elemento central para a adequada gestdo de riscos no
novo contexto tributério.

A controvérsia envolvendo a Zona Franca de Manaus revela, em Ultima andlise, a complexidade inerente & construgéo de
um sistematributério mais eficiente em um pais marcado por profundas desigualdades regionais. A reformatributaria
busca corrigir distor¢ées acumuladas ao longo de décadas, mas o faz sem desconsiderar integralmente instrumentos de
politica publica que cumprem fungdes relevantes. A forma como essas duas dimensdes serdo articuladas definira, em
grande medida, o sucesso do novo modelo.

A maturidade institucional do sistematributario brasileiro sera testada pela capacidade de lidar com essas tensdes de
forma equilibrada, preservando a coeréncia normativa sem ignorar as especificidades que justificam regimes excepcionais.
Nesse processo, a clareza de critérios, a fundamentacdo técnica e a previsibilidade das decisdes desempenharéo papel
fundamental para assegurar a confianga dos agentes econdmicos e a estabilidade do ambiente de negdcios.

A discussdo sobre a Zona Franca de Manaus, portanto, ndo deve ser vista como um ponto de friccao isolado, mas como
um indicativo de desafios mais amplos que acompanham aimplementacéo dareformatributéria. A resposta que serd

construida tera repercussdes que ultrapassam a questdo regional e influenciaréo a formacomo o pais equilibra eficiéncia
econdmica e politicas publicas em seu novo sistema tributério.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2026-mai -31/zona-franca-de-manaus-testa-os-limites-da-reforma-tributaria/
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