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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a possibilidade ou impossibilidade de
aproveitamento do crédito do IPl nas operacdes envolvendo a Zona Franca de
Manaus (ZFM), tanto no cenario atual quanto a luz da recente reforma tributaria.
Vamos examinar os impactos juridicos e econémicos dessa restricdo, considerando o
papel fundamental da ZFM como um instrumento de desenvolvimento regional com
tratamento tributario diferenciado. A vedacdo ao creditamento do IPI nas aquisi¢cdes
de insumos gera questionamentos sobre sua compatibilidade com o principio
constitucional da ndo cumulatividade, além de possiveis efeitos sobre a
competitividade das empresas instaladas na regido. Também sera abordado o novo
contexto trazido pela Emenda Constitucional n°® 132/2023, que criou 0 Imposto
Seletivo para substituir o IPI, avaliando os desafios e riscos para a manutencao dos
beneficios fiscais da ZFM no novo sistema tributario. Por fim, o trabalho defende a
necessidade de um regime juridico especifico que assegure a seguranca juridica e
preserve a atratividade econdmica da Zona Franca, garantindo a efetividade da
politica publica de desenvolvimento regional.

Palavras-chave: Zona Franca de Manaus; IPl; creditamento; reforma tributaria;
desenvolvimento regional; seguranca juridica; Imposto Seletivo; competitividade
econdmica.



ABSTRACT

This work aims to analyze the possibility or impossibility of utilizing IPI tax credits in
operations involving the Manaus Free Trade Zone (ZFM), both in the current scenario
and in light of the recent tax reform. It examines the legal and economic impacts of this
restriction, considering the fundamental role of the ZFM as a regional development tool
with a differentiated tax treatment. The prohibition of IPI credit on the acquisition of
inputs raises questions about its compatibility with the constitutional principle of non-
cumulativity, as well as potential effects on the competitiveness of companies located
in the region. The new context introduced by Constitutional Amendment No. 132/2023,
which created the Selective Tax (Imposto Seletivo) to replace the IPI, is also
addressed, evaluating the challenges and risks for maintaining the ZFM’s fiscal
benefits under the new tax system. Finally, the work advocates for the need for a
specific legal framework that ensures legal certainty and preserves the economic
attractiveness of the Free Trade Zone, guaranteeing the effectiveness of the regional
development public policy.

Keywords: Manaus Free Trade Zone; IPI tax; tax credit; tax reform; regional
development; legal certainty; Selective Tax; economic competitiveness.
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1. INTRODUGAO

A Zona Franca de Manaus (ZFM) representa um dos mais emblematicos instrumentos
de politica fiscal e econémica adotados pelo Estado brasileiro para promover o
desenvolvimento regional e a ocupacdo produtiva da Amazodnia. Instituida pelo
Decreto-Lei n°® 288/1967 e reconhecida pela Constituicdo Federal, a ZFM se estrutura
sobre um regime especial de tributacdo que abrange isencdes, reducdes de aliquotas
e outros incentivos, tendo como principais objetivos a industrializacédo da regiao Norte,
a geracao de empregos, a descentralizacdo produtiva e a preservacéo da soberania

nacional sobre a Amazonia Legal.

No centro desse regime diferenciado esta o tratamento conferido ao Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI), tributo federal regido pelo principio da né&o
cumulatividade. Esse principio, previsto no art. 153, 83°, Il da Constituicdo Federal,
estabelece que o IPI incidente em uma etapa da cadeia produtiva deve ser
compensado com aquele pago nas etapas anteriores, impedindo a tributacdo em
cascata e garantindo a neutralidade econdmica do imposto. No entanto, essa logica
tributaria se vé tensionada nas operacdes que envolvem a Zona Franca de Manaus,
especialmente em razédo da concessao de isencdo do IPI em diversas situacfes —
tanto na entrada de insumos na ZFM quanto nas saidas de produtos de empresas ali

estabelecidas.

O presente trabalho pretende investigar a (im)possibilidade de creditamento do IPI nas
operacdes com a Zona Franca de Manaus, examinando os fundamentos juridicos,
econdmicos e constitucionais que sustentam — ou limitam — o direito ao crédito nas
hip6teses em que o imposto néo foi efetivamente recolhido na etapa anterior em razéo
de isencao, aliquota zero ou imunidade. Trata-se de um tema que suscita intenso
debate doutrinario e jurisprudencial, sobretudo apds o julgamento do Recurso
Extraordinario n°® 592.891 (Tema 322 da Repercussdo Geral), no qual o Supremo

Tribunal Federal reconheceu, em carater excepcional, o direito ao creditamento do IPI
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por empresas localizadas fora da ZFM que adquirem insumos isentos oriundos da

regiao.

A controvérsia central reside em saber se, nas operac¢des envolvendo a ZFM — tanto
na entrada de insumos por empresas da prépria Zona Franca quanto nas saidas de
bens adquiridos por empresas situadas em outras partes do pais —, o0 principio da
nao cumulatividade deve prevalecer sobre o tratamento tributario isentivo, garantindo
o direito ao crédito mesmo quando n&o ha recolhimento do imposto na etapa anterior.
Essa duvida se agrava quando se consideram as finalidades constitucionais da ZFM,
gue envolvem incentivos fiscais como forma de compensar desvantagens locacionais

e fomentar o desenvolvimento regional.

Além do conflito juridico entre isencdo e ndo cumulatividade, o tema apresenta forte
relevancia econémica. A negativa de crédito do IPlI em operacfes com produtos da
ZFM gera prejuizos financeiros as empresas que adquirem esses bens e compromete
a competitividade da prépria Zona Franca, ao desestimular o consumo de seus
produtos. Isso provoca distor¢des no mercado, impacta cadeias produtivas integradas
e pode levar a desindustrializacao da regido, contrariando os objetivos expressos no
art. 39, Illl, e art. 170, VI, da Constituicdo Federal, que tratam da redugcédo das

desigualdades regionais e do desenvolvimento nacional equilibrado.

O problema juridico torna-se ainda mais complexo diante da coexisténcia entre
normas infraconstitucionais e comandos constitucionais que, por vezes, apontam em
direcdes distintas. De um lado, h& o principio da legalidade, segundo o qual nenhum
tributo pode ser exigido ou cobrado sem previsdo legal expressa, e que impde limites
rigidos ao aproveitamento de créditos tributarios. De outro, h& principios como a
razoabilidade, a isonomia e a neutralidade econf6mica, que exigem interpretacao
sistematica e finalistica das normas, especialmente quando envolvem regimes
especiais criados para corrigir desigualdades histéricas e estruturais, como € o0 caso
da ZFM. A vedacdo ao creditamento, nesse contexto, representa ndo apenas uma
possivel ofensa ao texto constitucional, mas também um entrave a concretizacéo de
direitos fundamentais coletivos relacionados ao desenvolvimento regional e a reducao

das desigualdades sociais e econdmicas.
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Soma-se a isso o desafio representado pela recente reforma tributaria, consagrada
pela Emenda Constitucional n°® 132/2023, que propde uma reestruturacao profunda da
tributacdo sobre o consumo no Brasil, com a substituicdo do IPI pelo Imposto Seletivo.
Embora a reforma mantenha, em seu texto, a preservacdo dos beneficios fiscais da
Zona Franca de Manaus até 2073, surgem diversas incertezas quanto a
operacionalizacao pratica do novo sistema, sobretudo no que se refere a continuidade
da logica do creditamento. A transi¢cdo entre os regimes — do sistema atual para o
modelo baseado no IVA dual — acentua duvidas juridicas sobre a forma de célculo,
apuracado e compensacao de tributos nos proximos anos, exigindo uma releitura do

papel da ZFM na estrutura tributaria nacional.

Dessa forma, a andlise da (im)possibilidade de creditamento do IPI nas operacdes
com a Zona Franca de Manaus envolve multiplas dimensdes interligadas: a
compatibilidade entre normas infraconstitucionais e constitucionais; a eficacia da
politica de incentivos fiscais regionais; os reflexos econémicos sobre empresas e
consumidores; e os efeitos da reforma tributaria sobre a seguranca juridica do modelo
da ZFM. Trata-se de um debate que extrapola a mera técnica tributaria, alcancando
valores fundamentais da Constituicdo de 1988, como o pacto federativo, a livre

concorréncia, a justica fiscal e o desenvolvimento nacional equilibrado.
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2. AZONA FRANCA DE MANAUS

A Zona Franca de Manaus (ZFM) € um modelo de incentivo fiscal criado para
promover o desenvolvimento econdmico e a ocupacdo da regido amazobnica,
reduzindo desigualdades regionais e fomentando a industrializacdo. Esse modelo
esta embasado em diversos dispositivos constitucionais e infraconstitucionais e se
caracteriza por um regime tributario especial, que inclui isencéo, aliquota zero e

imunidade tributaria.

A Zona Franca de Manaus foi instituida pela Lei n°® 3.173, de 6 de junho de 1957, com
a finalidade inicial de atuar como um entreposto aduaneiro de mercadorias
estrangeiras destinadas ao abastecimento dos paises vizinhos, os quais também

fariam uso da estrutura para suas operacgdes de exportacdo. (Leocadio, 2016)

A configuracdo da ZFM foi reformulada pelo Decreto-Lei n° 288, de 28 de fevereiro
de 1967, que passou a vincular o modelo a promocéo do desenvolvimento regional
da Amazobnia Ocidental. No mesmo ano, em agosto, instituiu-se a Superintendéncia
da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA), o6rgdo responsavel pela gestao
administrativa, controle operacional e fiscalizacdo do modelo e dos respectivos
incentivos fiscais. A criacdo e reestruturagdo da ZFM insere-se no contexto histérico
da Guerra Fria, periodo em que as nac¢bes estavam polarizadas entre os blocos de
influéncia do capitalismo estadunidense e do comunismo soviético. Esse cenario foi
marcado por acelerado crescimento industrial, avancos tecnolégicos nos setores de
transporte e comunicacdo, expansédo global do capital e transformacdes na

organizagao do trabalho. (Leocadio, 2016)

A Zona Franca de Manaus ficou conceituada como uma area de livre comércio de
importagcdo e exportagcdo e de incentivos fiscais especiais, estabelecida com a
finalidade de criar no interior da Amazbnia um centro industrial, comercial e
agropecuario dotado de condi¢cdes econémicas que permitam seu desenvolvimento
(Brasil, 1967)
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A ZFM traz impactos além de suas fronteiras geograficas, com efeitos em nivel
nacional e internacional. Como exemplo de desenvolvimento sustentavel, a ZFM
busca conciliar crescimento econdmico e preservacdo ambiental. Seus esforcos
continuos de adaptacao as mudancas globais e a revisdo constante das politicas de
incentivo demonstram sua capacidade de reinvencdo e de manter relevancia em um
cenario em constante transformacéo. Desta forma, a ZFM surge no intuito de captar
empresas com seus beneficios fiscais, fomentar economia gerando empregos na

regido e ao mesmo tempo, respeitando os limites do meio ambiente. (De Freitas, 2023,
pg 3)

2.1 Conceito e finalidade

A Zona Franca de Manaus foi instituida pelo Decreto-Lei n® 288/1967, com o objetivo
de promover o desenvolvimento econdmico da Amazodnia Ocidental por meio da
concessao de incentivos fiscais e tributarios. O modelo foi concebido para atrair
industrias e estimular o comércio na regido, reduzindo a dependéncia econémica da

extracdo de recursos naturais e incentivando a industrializacéo. (Brasil, 1967)

E uma zona de excecao tributaria, com livre comércio de importacio e exportagéo e
de incentivos fiscais especiais, estabelecida com a finalidade de criar no interior da
Amazbnia um centro industrial, comercial e agropecuario dotado de condicdes
econdbmicas que permitam seu desenvolvimento, em face dos fatores locais e da
grande distancia, a que se encontram, 0s centros consumidores de seus produtos.
(Brasil, 1967)

O conceito de zona franca remete a um territério delimitado em que ha tratamento
tributario diferenciado, normalmente com redugdo ou isencdo de impostos para
estimular atividades econGmicas. No caso da ZFM, esse regime se aplica a setores
como eletroeletrénicos, informatica, quimica, farmacos e veiculos, tornando a regiao

um dos polos industriais mais importantes do Brasil. (SUFRAMA, 2024)

A ZFM é um espaco delimitado no qual vigoram incentivos fiscais especiais capazes
de compensar as desvantagens locacionais da regido, como fatores locais e distancia

dos centros consumidores com grandes metropoles, desse modo, promover seu



14

desenvolvimento econémico, social e ambiental € uma forma de atrair as empresas a
instalarem filiais em sua area e fomentar a economia, trazendo visibilidade para a

regido norte do pais. (Cavalcante, 2020, p 9)

A ZFM representa um instrumento estratégico de politica fiscal e econdmica, ndo
apenas para a Amazodnia, mas para o0 Brasil como um todo, pois estimula a
descentralizagdo da atividade industrial e reduz os desequilibrios socioecondmicos

entre as regides. (Cavalcante, 2020, p 13)

A finalidade da ZFM estd ancorada em diversos aspectos estratégicos. Um dos
principais objetivos é a integracdo da Amazdnia ao desenvolvimento nacional,
reduzindo o isolamento econ6mico da regido por meio da industrializagdo. Ao
incentivar a instalacdo de empresas e a criacdo de infraestrutura, 0 modelo busca
fortalecer a economia local e evitar a migracao populacional para outras regides do
pais. Além disso, a ZFM desempenha um papel fundamental na geragédo de empregos
e renda, uma vez que as industrias instaladas na regido oferecem oportunidades de
trabalho e qualificacédo profissional, impulsionando a economia regional. (SUFRAMA,
2024)

A preservacédo da soberania nacional na Amazénia também figura entre os propdsitos
centrais da ZFM. A presenca de um polo industrial robusto na regido fortalece a
ocupacdo produtiva e contribui para a protecdo do territério amazonico contra
pressbes externas e atividades ilegais, como o desmatamento e a exploracao
clandestina de recursos naturais. Essa visao estratégica se alinha a preocupacao com
o desenvolvimento sustentavel, reforcada pelo artigo 225 da Constituicdo Federal, que
estabelece o dever do Estado de garantir um meio ambiente ecologicamente
equilibrado. (Brasil, 1988)

Além disso, a diversificacdo da economia amazodnica € um dos pilares da ZFM,
buscando reduzir a dependéncia da regido em relacdo a exploracdo de recursos
naturais e incentivar a inovacgao tecnoldgica. A estrutura de incentivos fiscais, que
inclui a imunidades, isencdes e reducdes a aliquotas zeros, proporciona um ambiente
favordvel para a instalacdo de industrias de diversos setores, incluindo

eletroeletrénicos, informatica, quimico e metallrgico. (Leocéadio, 2016)
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A ZFM foi criada para diversificar a economia da regido, promovendo a
industrializacdo e reduzindo a dependéncia de atividades econdmicas. Dessa forma,
essa regido nao pode mais ser abolida dentro do prazo previsto por norma
infraconstitucional. Os beneficios a ela inerentes assumiram natureza de imunidades
tributérias até o ano de 2073. (Segundo, 2025)

A ZFM conta com trés centros financeiros: comercial, industrial e agropecuario. O polo
comercial foi o que mais alavancou a economia regional nas décadas de 70 e 80, visto
a restricao de importacao que o pais sofria na época decorrente da crise do petréleo,
fazendo com que Manaus fosse a Unica cidade brasileira onde o comércio de produtos
do exterior ocorria de forma livre. O polo industrial passou a ter maior notoriedade com
a reabertura do pais para transa¢ces com o exterior, recebendo sua primeira industria
no ano de 1972, se tornando hoje o principal polo da Zona Franca de Manaus, atraindo
entidades que contam com alta tecnologia e investidores de todo o globo. (Barreto,
2022, Pg. 7)

Os incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus (ZFM) integram a estrutura
constitucional da Republica Federativa do Brasil e ndo podem ser reduzidos ou
extintos por simples decisdo de politica econdmica. Qualquer alteragdo dependeria de
Emenda Constitucional ou da extingdo dos tributos envolvidos (IPI, PIS/COFINS e
Imposto de Importacéo). Por isso, quando o governo pretende mudar a politica para a
ZFM, precisa ajustar esses tributos no restante do pais. Assim, a ZFM configura um
regime tributario alternativo de natureza constitucional. (Holland; Gurgel; Cerqueira;
Serigatti; Gelcer; Arruda; Albuquerque; Pieri, 2017, Pg. 54)

Os incentivos fiscais e tributarios oferecidos pela Zona Franca de Manaus sao
fundamentais para atrair empresas e movimentar a economia da regido. A politica
adotada garante uma série de vantagens, como a isencdo do IPI e a reducdo do
Imposto de Renda para as empresas que se instalam ali. Além disso, ha a suspenséao
da cobranca de PIS e COFINS na compra de insumos, 0 que estimula a producao
local. Com isso, a ideia € ndo so fortalecer a atividade industrial, mas também gerar
empregos e promover o desenvolvimento econémico da Amazoénia. (De Freitas, 2023,
Pg. 6)
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Os incentivos fiscais concedidos na ZFM séo o principal atrativo para que empresas
se instalem na regido, aproveitando os beneficios para viabilizar a producéo e a oferta
de bens e servicos. Esses incentivos desempenham papel fundamental no
desenvolvimento econdmico local, contribuindo para a geracdo de empregos,
arrecadacédo e fortalecimento da infraestrutura. Apesar de o Brasil possuir uma
elevada carga tributaria, as vantagens concedidas as areas incentivadas da ZFM
reduzem significativamente os custos tributarios, o que levou a regido a ser
informalmente conhecida como “paraiso fiscal” dentro do territério nacional. (De
Souza; Mesquita; Luna, 2023, Pg. 3)

Importante destacar, que o Brasil saiu na frente ao criar um modelo de zona franca
com caracteristicas proprias, diferente do que se vé nos Estados Unidos ou na China.
A Zona Franca de Manaus foi pensada para atender o mercado interno, e ndo o
comércio exterior. Em vez de ser instalada préxima a portos ou grandes centros
consumidores, como ocorre em outros paises, ela foi implantada no meio da
Amazonia, enfrentando uma série de dificuldades logisticas e distante das principais

rotas comerciais do pais. (Leocadio, 2016, Pg. 5)

O alto nivel de tecnologia empregada nas industrias que fazem parte do Protocolo de
Ingresso no Mercadoria Nacional, facilita o aumento da produtividade e da
competitividade das mesmas, tornando-as tdo competitivas quanto os grandes centros
industriais do Pais e do exterior. Davidas ndo restam que as opera¢des envolvendo a
Zona Franca de Manaus, da forma que foi descrita pelo Decreto-lei n° 288/67,
equipararam-se a verdadeiras exportacdes para o0 exterior. Logo, 0S mesmos
incentivos inerentes a essas exportacdes também deveriam se estender as operacdes

realizadas para ou na ZFM. (Marchioro; Gubert; Gubert 2014).

Ressalte-se que, com a inclusdo dos artigos 92 e 92-A no ADCT, pelas Emendas
Constitucionais n° 42/2003 e 83/2014, a Zona Franca de Manaus ganhou mais
sessenta anos de existéncia, e sera mantida, como fora até entdo considerada, como
area de livre comércio e incentivos fiscais, até 2073. A partir de 2010, houve estudos
econdmicos demonstrando um significativo indicam crescimento demografico,
produtivo e da renda per capita da regido Norte como um todo, destacando que o

crescimento da renda per capita do estado do Amazonas foi ainda maior, aumentando
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também sua participacdo no PIB nacional. (Holland; Gurgel; Cerqueira; Serigatti;
Gelcer; Arruda; Albuquerque; Pieri, 2017, Pg. 33)

2.2 Evolucao historica

O auge do ciclo da borracha durou de 1871 até 1914. A partir de 1900, a producao
crescente em paises asiaticos como Indonésia, Malasia e Tailandia deu inicio ao
declinio da atividade na Amazobnia, que mergulhou em profunda crise econ6émica,
social e politica. Com a faléncia de seringalistas e empresas da regido, tornou-se

urgente buscar um novo modelo de desenvolvimento. (Fonseca, 2011)

Entre o final do século XIX e o inicio do século XX, Manaus viveu um periodo de
grande crescimento por causa do ciclo da borracha, que era um dos principais
produtos de exportacdo do Brasil. Nessa época, a cidade se transformou em um
importante centro urbano, cultural e social, e h& indicios de que sua renda per capita
era até duas vezes maior do que a de regides como Sao Paulo e Rio de Janeiro.
(Holland; Gurgel; Cerqueira; Serigatti; Gelcer; Arruda; Albuquerque; Pieri , 2017, Pg.
9)

Com o tempo, no entanto, esse cenario mudou, uma vez que no inicio do século XX
foi marcado por uma longa crise econdmica na regido. Isso aconteceu principalmente
por dois motivos: primeiro, a producdo em grande escala de borracha na Asia, que
derrubou os pregos no mercado mundial; segundo, o fato de que os investimentos do
Governo Federal se concentravam no Sudeste, deixando de lado o Norte e o
Nordeste. (Holland; Gurgel; Cerqueira; Serigatti; Gelcer; Arruda; Albuquerque; Pieri ,
2017, Pg. 10)

A partir dos anos 1940, o pais comecou a discutir politicas para incentivar o
desenvolvimento regional. A Constituicdo de 1946, no artigo 199, instituiu o Plano de
Valorizacdo Econbmica da Amazbnia. Em 1953, foi criada a SPVEA
(Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econ6mica da Amazonia). Ja em 1957, o
Governo Federal criou a Zona Franca de Manaus por meio da Lei n°® 3.173, com 0
objetivo de criar um espaco para guardar, beneficiar e distribuir mercadorias

importadas, tanto para o consumo interno da Amazénia quanto para paises vizinhos
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conectados ao rio Amazonas. (Holland; Gurgel; Cerqueira; Serigatti; Gelcer; Arruda;
Albuquerque; Pieri , 2017, Pg. 11)

A ideia de um polo econdmico na Amazo0nia surgiu em 1957, durante o governo de
Juscelino Kubitschek, com a edi¢do da Lei n® 3.173/1957, que criou a Zona Franca de
Manaus como um entreposto comercial de importacédo e exportacdo, com incentivos
fiscais para atrair investimentos. No entanto, a proposta inicial ndo obteve o sucesso
esperado, pois o modelo ndo oferecia vantagens competitivas suficientes para
consolidar Manaus como um polo industrial. (Brasil, 1957)

A reestruturacdo da ZFM ocorreu em 1967, ja no regime militar, com a edi¢cdo do
Decreto-Lei n° 288/1967, que reformulou o projeto original e transformou a regido em
um polo industrial, comercial e agropecuario, concedendo isencdo e reducdo de
impostos para atrair empresas nacionais e estrangeiras. Esse marco regulatério
estabeleceu a base do modelo de desenvolvimento regional vigente até os dias atuais.
(Brasil, 1967)

Durante o regime militar, 0 projeto para a Amazodnia passou a ter um carater
estratégico, focado na ocupacéao territorial € no estimulo & migracao interna, embora
sem garantir a incluséo efetiva da regido nas politicas nacionais. Em 1967, foi criada
a Suframa para administrar a ZFM. No ano seguinte, foi lancado o Polo Industrial de
Manaus (PIM), marco do novo ciclo de industrializacdo na regido, além do inicio dos

trabalhos no Distrito Agropecuario. (Fonseca, 2011)

Com a criacdo da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA) em
1967, iniciou-se um periodo de grande crescimento industrial. Durante as décadas de
1970 e 1980, diversas empresas do setor eletroeletrdnico, de informatica, quimico e
metallrgico instalaram-se na ZFM, impulsionadas pela reducdo da carga tributaria e

pela logistica estratégica da regido. (Fonseca, 2011)

Nas décadas de 1980 e 1990, a Zona Franca de Manaus enfrentou obstaculos
significativos, como a crise da divida externa, a instabilidade econdmica e a adogéo
de politicas neoliberais. Nesse contexto, surgiram propostas de reducdo dos

incentivos fiscais e criticas a dependéncia do modelo em relacdo ao governo federal.
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Ainda assim, a ZFM foi mantida como estratégia para conter a desindustrializacdo da
regido. A Constituicdo de 1988 reforcou sua continuidade ao estabelecer, no art. 40
do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT), a preservacdo dos

incentivos por mais 25 anos. (Fonseca, 2011)

No século XXI, a ZFM enfrenta novos desafios, como a pressdo por reformas
tributarias, a necessidade de modernizagdo industrial e a busca por maior
sustentabilidade ambiental. Em 2014, a Emenda Constitucional n® 83 prorrogou os
incentivos da ZFM até 2073, garantindo maior previsibilidade para investidores e
reforcando a importancia estratégica da regido para o desenvolvimento nacional.
(Brasil, 2014)

Desde que foi criada, a Zona Franca de Manaus passou por varias fases. Entre 1967
e 1975, o foco era a montagem de produtos, com a aprovacdo de 138 projetos
industriais que geraram cerca de 26 mil empregos diretos. De 1975 a 1991, o governo
comecgou a exigir que as empresas usassem mais materiais produzidos no Brasil, 0
gue aumentou o valor da producéo local. Em 1990, o Polo Industrial de Manaus ja
tinha 77 mil trabalhadores. A partir de 1991, as empresas precisaram seguir 0
Processo Produtivo Basico (PPB), que tornou os produtos ainda mais completos. Em
1996, o modelo passou por nova mudancga, com a criacao da Politica Nacional de
Informatica e acles voltadas para a inclusdo digital. (Holland; Gurgel; Cerqueira;
Serigatti; Gelcer; Arruda; Albuquerque; Pieri, 2019, Pg. 42)

A evolucao historica da Zona Franca de Manaus demonstra sua importancia como
instrumento de politica econdmica e regional. Criada para integrar a Amazdénia ao
restante do pais e impulsionar o crescimento industrial, a ZFM ainda desempenha um
papel crucial, mas enfrenta desafios como a necessidade de maior competitividade e

seguranca juridica frente as mudancas tributarias no Brasil.
2.3 Regime tributario e incentivos fiscais
Por meio da concessao de incentivos fiscais, a Zona Franca de Manaus buscou-se

atrair investimentos, gerar empregos e promover a integracao produtiva da Amazénia

ao restante do pais. Essa politica encontra respaldo no artigo 170, inciso VII, da
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Constituicdo Federal, que estabelece como um dos principios da ordem econdémica a
reducado das desigualdades regionais e sociais, impondo ao Estado o dever de adotar

medidas que promovam o equilibrio no desenvolvimento nacional. (Brasil, 1988)

O regime tributario diferenciado da ZFM abrange beneficios fiscais concedidos pelo
governo federal, estadual e municipal, incluindo a isencéo fiscal, a aplicacdo da
aliquota zero e a imunidade tributéria. Esses mecanismos reduzem a carga tributaria
incidente sobre as operacdes das empresas instaladas na regido, mas também geram
discussbes sobre o creditamento de tributos ndo cumulativos, especialmente no

contexto das contribuicdes para o PIS e a COFINS. (Brasil, 1967)

Uma das principais raz6es da Zona Franca de Manaus funcionar tdo bem, € em razéo
dos beneficios fiscais que atraem empresarios para instalarem filiais de suas

empresas na regido.

As mercadorias importadas para areas de livre comércio tém suspensao de tributos
na entrada, mas, ao serem enviadas para outras partes do pais, esses tributos devem
ser pagos. No entanto, quando transferidas para a Zona Franca de Manaus, Amazonia
Ocidental ou outras areas de livre comércio, a regra muda. Para mercadorias
nacionais, ha incentivos especificos, como isencao fiscal, aliquota zero sobre

mercadorias, insumos e maquinas isencdo. (SUFRAMA, 2024)

Os incentivos fiscais ha ZFM tém o objetivo de equilibrar a competitividade da regiéo.
Se forem muito baixos, podem ndo compensar as dificuldades logisticas e
desestimular investimentos. Por outro lado, incentivos excessivos podem gerar
distorcdes e desviar investimentos de outras regides. Na pratica, as reducfes de
aliquotas na ZFM s&o rigidas, e novas compensacfes geralmente resultam em

incentivos para outras localidades do pais. (Cavalcante, 2020, p 12)

Existem algumas figuras do Direito Tributario que permitem excec¢des a regra geral de
pagar tributos. Entre elas estdo a n&o incidéncia — que inclui as imunidades —, a
isencdo e a aliquota zero. A imunidade, por sua vez, € prevista diretamente na
Constituicao e funciona como um limite ao poder de tributar dos entes federativos,

impedindo que certas situacdes sejam alcancadas por leis tributarias. Nesse caso, a
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prépria competéncia para instituir o tributo € restringida, o que significa que o
legislador sequer pode criar norma que trate da cobranca naquele contexto.
(Alexandre, 2016, Pg. 159)

2.3.1 Isencéo Fiscal

A isencdo constitui um fato juridico que impede a incidéncia do tributo. Por meio dela,
a obrigacdo tributaria ndo se aplica & pessoa ou ao bem mencionado na norma
tributéria. (Carrazza, 2023)

A isencdo fiscal ocorre quando a legislacao dispensa expressamente o pagamento de
um tributo que, em condigdes normais, incidiria sobre determinada operagéo.
(Nogueira, 1994)

Por outro lado, Hugo de Brito Machado defende que a iseng&o ocorre quando a lei
exclui determinados casos que, em tese, estariam dentro do alcance da norma de
tributacdo. Ou seja, ela retira, por previsédo legal, parte dos fatos que normalmente
gerariam a obrigacdo de pagar o tributo. Por isso, a isencdo ndo € uma simples
dispensa do pagamento de um tributo ja devido, mas sim uma excec¢édo a regra geral
de incidéncia tributaria. Justamente por ser uma excec¢ao, a horma de isencao deve

ser interpretada de forma restrita e literal. (Machado, 2020)

Isencéo consiste na dispensa legal do pagamento de um tributo que, em regra, seria
exigivel. Trata-se de uma excecao prevista expressamente em lei, aplicavel apenas a
situacbes originalmente sujeitas a tributacdo. Em geral, somente o ente com
competéncia para instituir o tributo pode conceder a isencdo, uma vez que ela
representa a liberacdo do cumprimento da obrigagéo tributaria. Conforme dispfe o
Cébdigo Tributario Nacional, a isencdo € uma das formas de exclusdo do crédito
tributario. (Nogueira, 1994)

Na ZFM, um dos principais beneficios é a isen¢cdo do Imposto de Importagéo (ll) na
aquisicdo de insumos e bens destinados a industrializagdo local. Além disso, ha
isencdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) em algumas

operacoes. (Brasil, 1967)
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Embora muitas vezes confundidas, isencéo e aliquota zero séo figuras diferentes no
Direito Tributario. Ambas resultam na dispensa do pagamento do tributo, mas por
caminhos distintos. A isen¢éo ocorre quando a prépria regra que cria o tributo deixa
de ser aplicada a certas situacoes, porque a norma isentiva interfere em algum dos
elementos da hipétese de incidéncia. Ja a aliquota zero € mais direta: ela mantém
todas as caracteristicas da obrigacao tributéria, mas reduz a aliquota a um valor que,
na pratica, elimina a cobranga, sem alterar a estrutura da norma de incidéncia. (Costa,
2018, Pg. 221)

O STF por meio do RE n°® 398365, argumenta que na isenc¢do, ndo hé crédito tributario,
pois a norma isentiva impede o surgimento do crédito pela frustracdo da incidéncia da
norma de tributacdo. De outro modo, na aliquota zero, verifica-se a incidéncia da
norma tributaria, o que faz surgir o crédito. Afirma-se que, no entanto, esse crédito é
nulo pela sua multiplicagcdo com um valor vazio, ndo resultando em nenhuma soma
pecuniaria. Assim, na isencao, nao ha crédito tributario, ao passo que, na aliquota

zero, o crédito existe, mas néo é viavel seu recolhimento. (Brasil, 2011)

A isencdo € um tipo de beneficio fiscal que modifica a forma como o tributo incide,
afastando a cobranca em determinadas situagcdes que, normalmente, estariam
sujeitas a tributacdo. Isso ocorre porque a norma que concede a isencao atua
diretamente sobre a regra de incidéncia, retirando certos fatos do alcance da
tributacdo. Em outras palavras, ainda que a situacéo em tese se enquadrasse na regra
geral do tributo, a lei isentiva impede que ela produza efeitos fiscais. Assim, ndo ha
calculo de base de incidéncia ou aplicacéo de aliquota, pois o tributo sequer chega a

se concretizar nesse caso. (Andriotti, 2022, Pg.5)

A incidéncia tributaria € mutilada no sentido de ser afastada por ato do legislador
competente, que, ao editar norma concedendo isencéo, exclui do campo de tributacao
uma situacao que, em condicdes normais, estaria sujeita a cobranca do tributo. Com
avigéncia dessa norma, o fato gerador permanece ocorrido, mas a obrigacao tributaria
deixa de se concretizar em razéo da isencao legalmente prevista. (Andriotti, 2022,
Pg.7)
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A isencéo consiste na dispensa legal do pagamento do tributo. Assim, o ente politico
tem competéncia para instituir o tributo e, ao fazé-lo, opta por dispensar o pagamento

em determinadas situacdes. (Alexandre, 2016, p 160)

A concesséo de isencdes deve ocorrer por meio de lei formal, com conteudo claro e
especifico, conforme determina a legalidade estrita em matéria tributaria. Portanto,
normas infralegais, como decretos, ndo possuem legitimidade para instituir isencoes
fiscais, ainda que essa prética seja, por vezes, adotada na administracdo publica.
Embora muitos contribuintes aceitem com naturalidade essas irregularidades quando
delas resultam beneficios, trata-se de uma afronta a ordem juridica. Em situacdes
como essa, qualquer cidadao que deseje proteger o interesse publico tem legitimidade
para ajuizar agdo popular, visando a invalidacéo do ato administrativo inconstitucional

ou ilegal. (Carrazza, 2023)

2.3.2 Aliquota zero

A aliquota zero é uma forma de tratamento tributario em que, apesar da incidéncia do
tributo estar prevista em lei e o fato gerador ocorrer normalmente, o valor final do
imposto devido é nulo. Ou seja, o tributo é calculado, mas ndo ha recolhimento. Na
pratica, trata-se de uma politica fiscal que funciona como incentivo econémico,
especialmente relevante em regides que buscam atrair investimentos, como a Zona
Franca de Manaus. Segundo Ricardo Lobo Torres (2018), a aliquota zero “n&o elimina
a incidéncia do tributo, mas neutraliza seus efeitos financeiros, funcionando como
técnica de desoneragao setorial ou regional”. Esse mecanismo tem sido utilizado
como instrumento para promover o desenvolvimento industrial e a competitividade em

areas estratégicas do pais.

Nesse tipo de situacdo, todos os elementos que compdem a regra de incidéncia
tributaria estdo presentes. O fato gerador acontece normalmente, dentro dos
parametros definidos pela lei: ha um critério material (a acdo ou situacdo que gera o
tributo), um critério espacial (local onde ocorre), um critério temporal (momento em
gue ocorre), além dos sujeitos ativo e passivo — ou seja, quem cobra e quem deve

pagar. Também estdo definidos a base de célculo e a aliquota. A peculiaridade aqui
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esta no valor da aliquota: embora ela esteja prevista e seja aplicada, seu valor € zero.
(Andriotti, 2022, Pg. 8)

Isso nao significa que o critério quantitativo tenha sido ignorado ou deixado de existir.
Ao contrério: ele é plenamente observado, mas o resultado final da operacéo é nulo.
E justamente porque ha base de célculo e aliquota que se pode aplicar a aliquota
zero, chegando a um valor final de tributo a pagar igual a zero. Em termos praticos,
hé& incidéncia tributaria completa, mas o efeito financeiro € neutro. Como ensina a
matematica basica, qualquer nimero multiplicado por zero resulta em zero — e é
exatamente iSSO que acontece nesse caso: a obrigacao existe formalmente, mas o

montante a ser recolhido é inexistente. (Andriotti, 2022, Pg.9)

Conforme Sacha Calmon (apud Andriotti 2022) As excludentes de pena seriam
comparaveis a aliquota zero. No Direito Penal, ha o crime e o criminoso, mas a pena
€ reduzida a zero. Da mesma forma, no Direito Tributario, ocorre o fato gerador e
existe o contribuinte, mas a aliquota aplicada é zero, afastando a cobranca. Em ambos
0S casos, a consequéncia juridica principal € neutralizada, embora os elementos da

infracdo ou da obrigacéo estejam presentes.

Apesar de parecidas em alguns aspectos, a isencédo e a aliquota zero tém naturezas
distintas e, por isso, pertencem a categorias diferentes no Direito Tributario. Ainda
assim, o que une essas duas figuras € o fato de ambas funcionarem como formas de
beneficio fiscal. E justamente por suspenderem a cobrancga de um tributo, se forem
revogadas, acabam aumentando a carga tributaria de forma indireta. Por esse motivo,
mesmo com suas diferencas, elas compartiiham uma consequéncia importante:
gualquer mudanca que impligue o fim desses beneficios precisa respeitar os principios
da anterioridade anual e nonagesimal, regras que garantem ao contribuinte um tempo
minimo para se preparar, protegendo-o de surpresas fiscais de uma hora para outra.
Dessa forma, o principio da ndo surpresa precisa ser atendido, a fim de avisar aos
contribuintes que irdo suportar um encargo financeiro maior. (Andriotti, 2022, Pg. 12 e
13)

Portanto, o instituto da aliquota zero, diferentemente da isencédo, ndo afasta a

incidéncia do tributo, mas reduz sua aliquota a zero, impedindo a geragéo de créditos
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tributarios, o que é o cerne da discussdo envolvendo as operacdes da Zona Franca

de Manaus.

2.3.3 Imunidade tributaria

A imunidade tributaria € uma limitacdo constitucional ao poder de tributar, impedindo
a incidéncia de determinados tributos sobre certos entes ou operagfes. Na ZFM, um
dos principais exemplos de imunidade tributaria € a ndo incidéncia do IPI sobre
produtos destinados a exportacdo, em conformidade com o artigo 153, 839, Ill, da
Constituicao Federal. (Brasil, 1988)

A imunidade decorre diretamente da Constituicdo Federal e representa uma limitacéo
ao poder de tributar. Ao prever a imunidade, a Constituicdo estabelece que
determinados entes federativos ndo tém competéncia tributaria para instituir tributos
sobre certos fatos ou situagdes. Em outras palavras, imunidade é a negacao de
competéncia tributaria, sendo, portanto, uma vedacdo imposta pelo préprio texto
constitucional. (Baleeiro e Derzi, 2018, Pg.1343)

Essa limitacdo s6 faz sentido quando contraposta as normas constitucionais que
atribuem competéncia tributaria. Ou seja, enquanto algumas normas concedem o
poder de instituir tributos aos entes da federacdo, a norma imunizante nega esse
poder de forma parcial e especifica, funcionando como uma clausula de excecao.
(Baleeiro e Derzi, 2018, Pg. 1343)

Assim, a imunidade é uma regra constitucional expressa, que atua de forma imediata
e concomitante a norma que concede competéncia tributéria, restringindo-a
negativamente. Nao se trata de uma exclusdo posterior, mas de uma delimitacéo
estrutural do sistema, impedindo o surgimento da relacao juridica tributaria nesses

casos. (Baleeiro e Derzi, 2018, Pg. 1345)

A imunidade tributaria € uma forma qualificada de ndo incidéncia prevista na
Constituicdo. Diferencia-se da isencdo, que é a dispensa legal do tributo feita por
guem tem competéncia para cobra-lo. Enquanto a isencédo decorre do exercicio da

competéncia tributaria, a imunidade limita essa prépria competéncia, impedindo que
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a lei ordinaria alcance certos fatos ou pessoas. Trata-se de uma vedacao imposta pela
Constituicao, que ndo depende da vontade do legislador. A imunidade € uma excecao
a regra da isonomia, funcionando como privilégio fundamentado em valores
constitucionais. Para parte da doutrina, ela garante direitos fundamentais, e qualquer
restricdo a seu conteddo seria inconstitucional. Como regra de intributabilidade, a
imunidade impede a criacdo de tributo sobre os sujeitos ou bens protegidos e nao

pode ser revogada ou alterada por lei ordinaria. (Rosenblatt e Calheiros, 2017)

Diferente da isencao fiscal, que é concedida por lei e pode ser alterada ou revogada,
a imunidade tem carater permanente, pois decorre diretamente da Constituicdo e so
pode ser modificada por emenda constitucional. (Rosenblatt e Calheiros, 2017)

As imunidades tributarias apresentam-se como normas constitucionais de
desoneracao tributaria. Diga-se, alias, que as imunidades e os principios tributarios
sao limitagdes constitucionais ao poder de tributar, ganhando a estatura, para o STF,

de clausulas pétreas. (Sabbag, 2016, pg 108)

Ja outro doutrinador especialista em tributario, entende que as imunidades tributarias
podem ser compreendidas como verdadeiros principios constitucionais implicitos,
funcionando como limites materiais ao poder de tributar do Estado. Mais do que
simples excec¢fes a regra de incidéncia dos tributos, as imunidades representam
mecanismos protetivos assegurados pela Constituicdo Federal, com o objetivo de
preservar valores e direitos fundamentais, como a liberdade religiosa, a liberdade de
expressao, a livre associagao e o pacto federativo. Nesse sentido, atuam como um
escudo juridico de protecao ao contribuinte e a determinadas esferas de atuacéo da
sociedade, impedindo que o Estado, por meio da tributacéo, interfira indevidamente
em atividades consideradas essenciais ou sensiveis a ordem constitucional. (Harada,
2006)

Logo, o instituto da imunidade é a inexisténcia do pagamento por ser clausula pétrea,
logo s6 podera ser alterada com outra Constituicdo. Ja o instituto da isencéo € a
dispensa legal do pagamento de um imposto, enquanto a aliquota zero é a reducao

do valor a recolher de um imposto para zero.
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3. O IPI E O PRINCIPIO DA NAO CUMULATIVIDADE

O IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) é um tributo federal que incide sobre
produtos industrializados, nacionais ou importados, e tem como um de seus principios
fundamentais a ndo cumulatividade, previsto no art. 153, 8 3°, Il da Constituicdo
Federal. (Brasil, 1988)

Esse principio determina que o imposto cobrado em cada etapa da cadeia produtiva
pode ser compensado com o IPI pago na etapa anterior. Ou seja, o contribuinte pode
abater, do valor do IPI devido na saida de seus produtos, o valor do IPI que pagou na
aquisicdo de insumos e matérias-primas, produtos intermediarios e material de

embalagens, desde que utilizados no processo produtivo (Brasil, 2010)

3.1 Conceito e funcdo do IPI no sistema tributério nacional

O Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) € um tributo federal instituido pelo
artigo 153, inciso IV, da Constituicdo Federal de 1988, com regulamentacao
infraconstitucional estabelecida pela Lei n° 4.502/64 e pelo Decreto n® 7.212/2010
(Regulamento do IPI). Trata-se de imposto indireto, de natureza real, que incide sobre

operacfes com produtos industrializados, tanto nacionais quanto importados.

O aspecto material da hipotese de incidéncia do IPI esta relacionado a realizacéo de
operacdes que envolvam produtos ja submetidos a processo de industrializacdo. Em
outras palavras, 0 que atrai a incidéncia do imposto ndo é a industrializacdo em si,
mas a pratica de determinados atos juridicos com esses produtos, como a sua saida
do estabelecimento industrial, 0 desembarago aduaneiro em caso de importacdo ou a
arrematacdo em leildes. (Baleeiro e Derzi, 2018, Pg. 475)

Esses eventos — saida, desembaraco ou arrematacdo — séo considerados fatos
geradores, pois tornam visivel a ocorréncia do critério material da norma de incidéncia.
Eles indicam o momento exato em que o tributo se torna exigivel. (Baleeiro e Derzi,
2018, Pg. 475)
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Importante destacar que, conforme o artigo 153, inciso IV, da Constituicdo Federal, o
IPI incide sobre operacées com produtos industrializados, e ndo sobre o simples ato
de industrializar. Assim, o imposto s6é é devido quando h& um negdcio juridico que
tenha por objeto um bem industrializado, como uma venda, importagdo ou leildo.
(Baleeiro e Derzi, 2018, Pg. 476)

O Cadigo Tributario Nacional em seu artigo 46 e 51 estabelece que o IPI incide sobre
produtos industrializados e € devido nas operacdes de saida do estabelecimento
industrial ou equiparado a industrial. Sua funcao arrecadatoria, ainda que secundaria,
vem sendo invocada como argumento para limitar o direito ao crédito nos casos de

incentivos fiscais como isencdes, suspensdes ou aliquota zero. (Brasil, 1966)

O critério material do IPI refere-se se a situacdo que da origem ao imposto, ou seja, 0
fato em si que caracteriza a incidéncia do IPI. O fato gerador do IPI é a industrializac&o
do produto (aquele que se submeteu a operagédo que mude sua natureza ou finalidade)
com sua respectiva circulacao juridica, uma vez que a simples industrializacdo do
produto ndo basta para ser fato gerador, deve ocorrer a transferéncia da posse ou da

propriedade dos produtos. (Nader e Valente, 2007)

O critério temporal do IPI diz respeito ao momento em que o fato gerador ocorre,
caracterizado por ser instantaneo, ou seja, ocorre em um momento especifico e
determinado no tempo. Ja o seu critério espacial esta ligado ao tributo ser federal, e
por isso, incidirh em qualquer local do territério nacional em que o critério material
ocorra. (Nader; Valente, 2007)

O imposto incide sobre produtos industrializados, tanto de origem nacional quanto
estrangeira. Existem algumas hipoteses em que o fato gerador do IPI ocorre: (I) no
momento do desembaraco aduaneiro de produtos de procedéncia estrangeira, ou
seja, no instante em que a mercadoria importada é liberada pela alfandega; (lI) no
momento da saida do produto industrializado do estabelecimento do contribuinte, ou
seja, quando o bem deixa a industria ou a empresa que o fabricou (lll) a arrematacéo
de produtos apreendidos ou abandonados, quando vendidos em leildo promovido pelo

poder publico. Em todas essas situacdes, o imposto incide de forma pontual,
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permitindo a identificacdo precisa do momento em que surge a obrigacao tributéria.
(Brasil, 1966)

A industrializacdo, para fins de incidéncia do IPl, € compreendida como qualquer
operacdo que modifique a natureza, o funcionamento, a apresentagao ou a finalidade
do produto, ou o aperfeicoe para o consumo. O fato gerador ocorre na saida do
produto do estabelecimento industrial ou equiparado, ou na entrada no territério

nacional, no caso de importagdes. (Brasil, 2010).

O IPI possui dupla funcao no sistema tributario nacional: arrecadatoria e extrafiscal. A
funcd@o arrecadatodria se revela na sua importancia como fonte de receita da Unido,
sendo especialmente relevante em setores de maior atividade industrial. Ja a funcao
extrafiscal decorre de sua seletividade: o imposto pode ser graduado conforme a
essencialidade dos produtos, servindo como instrumento de politica econdémica.
Assim, produtos considerados supérfluos ou prejudiciais a saude podem receber
aliquotas mais elevadas, enquanto bens essenciais podem ser desonerados,
conforme previsdo do artigo 153, § 3° inciso | da Constituicdo Federal. (Nader;
Valente, 2007)

A nao cumulatividade do IPI, estabelecida pelo artigo 153, § 3° inciso Il da
Constituicdo, garante que o imposto incidente nas aquisicdes de insumos possa ser
compensado com o devido nas saidas dos produtos industrializados. Essa sistematica
visa evitar a tributacdo em cascata e assegurar que o imposto incida apenas sobre o

valor agregado ao longo da cadeia produtiva.

Contudo, ha controvérsias na aplicacdo pratica desse principio, especialmente no
tocante a concessdo de créditos em operacdes com isencdo, aliquota zero ou em

regimes fiscais diferenciados, como na Zona Franca de Manaus
3.2 Estrutura do regime ndao cumulativo
A nao cumulatividade é um dos principios estruturantes do sistema tributario brasileiro,

especialmente em relacdo aos tributos sobre o consumo, como o Imposto sobre

Produtos Industrializados (IPI). Prevista no artigo 153, § 3°, inciso Il da Constituigéo
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Federal, a ndo cumulatividade do IPl assegura que o contribuinte podera compensar
o valor do imposto devido na saida de produtos industrializados com o montante

efetivamente pago nas etapas anteriores da cadeia produtiva. (Brasil, 1988)

Assim como o ICMS, o IPI é tributo indireto, cuja carga econdémica nao é assumida
pelo contribuinte legalmente designado — que, nesse caso, € 0 comerciante ou o
industrial —, mas sim transferida ao consumidor final, por meio do pre¢o do produto
ou servico. Isso significa que, embora a empresa figure como contribuinte de direito,
sendo obrigada a apurar e recolher o imposto ao Fisco, o verdadeiro 6nus econémico
do tributo recai sobre o adquirente da mercadoria ou servi¢o, que arca com o valor

correspondente embutido no preco final. (Baleeiro e Derzi, 2018, Pg. 470 e 602)

Consequentemente, o IPI ndo deve ser considerado um encargo suportado pela
empresa, pois ele ndo depende da lucratividade ou da renda do contribuinte, mas é
um custo que se incorpora ao preco de venda. Trata-se, portanto, de um imposto que
integra o custo da atividade empresarial e que é repassado integralmente ao

consumidor na cadeia econémica. (Baleeiro e Derzi, 2018, Pg. 467)

Essa sistemética tem como finalidade evitar a tributacdo em cascata, ou seja, a
incidéncia sucessiva do imposto sobre o mesmo produto em diferentes fases de
comercializacdo ou industrializacdo, o que elevaria artificialmente o custo do produto

final e comprometeria a neutralidade econdémica do tributo (Carrazza, 2023).

A compensacao € o principal instrumento para garantir a aplicacdo do principio da nao
cumulatividade no IPl. Por meio dela, o contribuinte pode descontar, do valor do
imposto a ser pago, os montantes de IPI jA pagos nas etapas anteriores da producao.
Esse direito € assegurado pela Constituicdo Federal, que estabelece a compensacao
como uma regra de aplicacdo imediata. Dessa forma, o sistema permite que o
contribuinte reduza o valor a pagar com base no imposto ja recolhido por seus
fornecedores, criando uma relacdo entre créditos (valores a recuperar) e débitos
(valores a pagar), 0 que evita a cobranca em cascata e garante maior justica na
tributacdo. (Nader; Valente, 2007)
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O regime nao-cumulativo do IPI estd disciplinado na Segaoll, Capitulo Xl do
Decreton®7.212/2010, especialmente no art. 227, que elenca as hipéteses em que o
estabelecimento industrial pode creditar-se do imposto relativo a matéria-prima,
produto intermediario e material de embalagem. O direito ao crédito sé se consolida
mediante a escrituracao fiscal iddnea, composta pela nota fiscal de aquisicéo e pelo
comprovante de recolhimento do IPI (DARF pago), titulos indispensaveis para abater

o valor apurado na saida. (Brasil, 2010)

Se o fornecedor ndo efetuar o recolhimento do IPI destacado na nota, o adquirente
fica sem o DARF correspondente e, portanto, sem titulo habil para abater o crédito,
permanecendo o débito integralmente devido até que o imposto seja quitado ou
garantido. Desta forma, o regime nao cumulativo do IPl vincula o crédito a
comprovacéo de pagamento do imposto pelo seu antecessor na cadeia. I1sso €, se 0
fornecedor por inadimplente e ndo pagar o imposto devido, o proximo da cadeia
produtiva fica impedido de abater aquele montante que deveria ter sido pago. (Brasil,
2010)

O regime da ndo cumulatividade estd regulamentado principalmente pela Lei n°
9.779/1999, cujo artigo 11 assegura expressamente o direito ao crédito mesmo que o
produto final esteja sujeito a aliquota zero ou isencéao. O Regulamento do IPI (Decreto
n°® 7.212/2010) também disciplina a forma como os créditos podem ser apropriados,

transferidos e compensados, estabelecendo limites e procedimentos operacionais.

Esse dispositivo estabelece expressamente o direito ao crédito do |IPI
independentemente da tributacdo na saida do produto final, permitindo sua
manutencao inclusive em operacgdes isentas ou com aliquota zero. Trata-se de um
avanco importante na preservacao da légica da ndo cumulatividade, pois evita que o
contribuinte suporte o 6nus do imposto embutido no custo de seus insumos. (Brasil,
1999)

Todavia, a Receita Federal tem interpretado de forma restritiva esse direito,
principalmente em operacdes que envolvem regimes fiscais especiais, como € o caso
da Zona Franca de Manaus (ZFM). Alega-se, nesses casos, que a isengéo concedida

no polo industrial da ZFM teria carater “incondicional” ou “beneficio unilateral”, o que
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afastaria a incidéncia do artigo 11 da Lei n® 9.779/1999. Tal entendimento, no entanto,
foge da literalidade da norma e viola a l6gica do sistema ndo cumulativo, ja que impede

0 aproveitamento de crédito em situacdes expressamente autorizadas pela lei.

Embora a Constituicdo tenha adotado expressamente o modelo de néo
cumulatividade financeira, que autoriza a compensacdo de créditos
independentemente de o insumo ter sido efetivamente tributado, o legislador
infraconstitucional restringiu esse direito por meio de normas ordinarias, como no caso
das aquisicbes com isencdo ou aliquota zero. Tais restrices sdo inconstitucionais,
pois esvaziam o conteudo do principio da ndo cumulatividade e promovem efeito
cumulativo, exatamente o que o texto constitucional buscou afastar. (Nader; Valente,
2007)

A esse respeito, o Supremo Tribunal Federal ja firmou entendimento no sentido de
gue o principio da ndo cumulatividade ndo é absoluto e pode ser objeto de disciplina
legal, através do julgamento do RE n° 353.657/PR, mas exige que eventuais
limitacbes estejam expressamente previstas em lei e respeitem o0s principios da

razoabilidade, da neutralidade tributaria e da isonomia. (Brasil, 2007)

Além disso, o Decreto n° 7.212/2010, que regulamenta o IPI, refor¢ca a estrutura do
sistema de créditos. O artigo 226 e seguintes estabelecem regras para a apropriacao,
utilizacdo e estorno de créditos, reconhecendo o direito de creditamento nas
aquisicbes de matérias-primas, produtos intermedidrios e material de embalagem,
desde que utilizados no processo produtivo. O regulamento também prevé hipoteses

de estorno de crédito, mas exige fundamento legal para tanto. (Brasil, 2010)
Portanto, a estrutura do regime nao cumulativo do IPI se apoia em um sistema legal
gue visa garantir a compensacao integral do imposto ao longo da cadeia de producao
e circulacéo.

3.3 IPI na Zona Franca de Manaus

A Zona Franca de Manaus (ZFM) foi instituida como um modelo de desenvolvimento

regional com base em incentivos fiscais, voltado & promocéao da atividade industrial,
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comercial e agropecuaria na Regido Norte do Brasil. Um dos principais tributos
abrangidos por esse regime favorecido é o Imposto sobre Produtos Industrializados

(IP1), cuja aplicacdo na ZFM ocorre de forma distinta do restante do territério nacional.

Nos termos do artigo 9° do Decreto-Lei n°® 288/1967, as isencbes do IPI s&o
concedidas de forma condicionada: aplicam-se apenas a mercadorias destinadas ao
consumo interno na ZFM ou a matérias-primas, produtos intermediarios e materiais
de embalagem destinados a industrializacdo por empresas previamente habilitadas
nos termos das normas da SUDAM (atualmente, da Suframa). Assim, a isen¢ao do
IPI tem por finalidade reduzir o custo da producéo local e tornar mais atrativas as

operac0Oes industriais na regido. (Brasil, 1967)

Além disso, embora ndo exista imunidade tributaria, a legislacdo e a jurisprudéncia
conferem a Zona Franca tratamento equiparado a exportacdo em diversas situagoes.
Isso justifica, por exemplo, aisen¢éo do IPI na entrada de insumos na ZFM e, também,
nas saidas de produtos industrializados da ZFM com destino ao restante do territorio
nacional, desde que observados os requisitos legais. Essa sistematica encontra
respaldo no art. 4° do Decreto-Lei n°® 288/1967, que define que a ZFM sera
considerada como territorio estrangeiro para efeitos de aplicacdo dos impostos de
importacao e exportagéo, reforgcando o carater especial da regido no sistema tributario.
(Brasil, 1967)

Em complemento, o Regulamento do IPI, Decreto n® 7.212/2010, em seus artigos
sobre isencdes, reforca esse tratamento privilegiado, disciplinando a aplicacdo da
isencdo do imposto nas remessas de produtos nacionais a ZFM e na importacdo de
insumos destinados a industrializacdo local. Essa estrutura legal confere ao IPI na
ZFM o papel de instrumento de politica econémica, mais do que de arrecadacao.
(Brasil, 2010)

No caso do IPI na Zona Franca de Manaus (ZFM), o regime tributario prevé isencgao
na importacdo de mercadorias do exterior por empresas localizadas na ZFM, bem
como na venda de produtos fabricados na prépria regido ou adquiridos de outras

partes do pais por empresas do Polo Industrial de Manaus (PIM). Essa isencéo



34

abrange tanto produtos acabados, destinados ao consumidor final, quanto insumos

utilizados por outras industrias. (Andrade, 2024)

De modo geral, os incentivos fiscais do IPI na ZFM funcionam da seguinte forma: nas
importacdes de bens industrializados, h& inicialmente uma suspensdo do imposto,
seguida de isenc¢éo, conforme previsto no art. 86 do Regulamento do IPI (Decreto n°
7.212/2010); nas exportagcfes de bens industrializados, aplica-se a imunidade
tributaria; e, nas operacoes internas, ou seja, nas aquisi¢des feitas dentro da prépria
ZFM, ha isencdo na compra de produtos destinados ao consumo, a utilizacao direta,

a industrializacdo ou a remessa para outras localidades. (Andrade, 2024)

Segundo o Governo do Estado do Amazonas (2020) em seu Guia de incentivos
Fiscais, os incentivos fiscais federais envolvendo o IPI sdo: (I) suspensao convertida
em lIsencdo do imposto sobre produtos estrangeiros importados pela ZFM para
consumo interno ou utilizagdo na industrializagcdo de outros produtos, na pesca e na
agropecudria, instalacdo e operacao de industrias e servicos de qualquer natureza ou
estocados para exportacdo para o exterior; (II) Isencdo do imposto sobre produtos
nacionais entrados na ZFM para consumo, utilizacdo ou industrializacdo, ou ainda,
para serem remetidos, por intermédio de seus entrepostos, a Amazonia Ocidental; (l11)
Isencdo para produtos industrializados na ZFM, por estabelecimento com projetos
aprovados pelo Conselho de Administracdo da SUFRAMA (CAS), destinados a
comercializacdo em qualquer outro ponto do territério nacional e em conformidade

com o Processo Produtivo Basico.

E facil perceber a vantagem competitiva que os produtos vindos da Zona Franca de
Manaus oferecem, especialmente no que diz respeito ao IPI. Quando esses bens séao
destinados ao consumo final, chegam ao mercado com precos mais baixos que 0s
produzidos em outras regides, justamente por conta da isencao do imposto. J& quando
sao insumos usados no processo produtivo, o beneficio é duplo: além do custo de
aguisicao ser menor, ainda existe a possibilidade de aproveitar um crédito presumido
de IPI. Isso reforca a competitividade da ZFM. Sem esse mecanismo de crédito
presumido — que compensa o imposto que nao foi efetivamente pago —, 0 que
existiria, na pratica, seria apenas um adiamento do pagamento, e ndo uma economia
real. (Andrade, 2024)
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Portanto, o IPI na Zona Franca de Manaus opera como um mecanismo de
incentivo fiscal legalmente estruturado, com objetivo claro de promover a
industrializacdo e a competitividade regional. Sua aplicacdo diferenciada,
fundamentada em normas especificas e sujeita a requisitos legais, constitui peca
central na I6gica de funcionamento da ZFM, alinhada aos objetivos constitucionais de
reducdo das desigualdades regionais e promoc¢do do desenvolvimento nacional

equilibrado.
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4. A (IM)POSSIBILIDADE DE CREDITAMENTO DO IPI NA ENTRADA DE INSUMOS
NA ZONA FRANCA DE MANAUS

O debate acerca do creditamento do IPI nas entradas de insumos na Zona Franca de
Manaus (ZFM) reflete um dos pontos mais sensiveis do sistema tributario nacional,
em especial no que tange a compatibilizagéo entre o principio constitucional da ndo
cumulatividade e os regimes de incentivos fiscais regionais. A controvérsia reside na
interpretacéo da legislacéo infraconstitucional e dos efeitos econdmicos da vedacgao
administrativa ao crédito, especialmente quando insumos isentos, adquiridos de
outras regides, séo utilizados por empresas industriais estabelecidas na ZFM. A

seguir, serdo analisados os aspectos juridicos, econémicos e politicos dessa vedacao.

4.1. A vedacdao ao crédito fere o principio da ndo cumulatividade?

O principio da ndo cumulatividade visa evitar a incidéncia em cascata dos tributos
sobre o consumo, assegurando que o0 imposto pago em cada etapa da cadeia
produtiva seja compensado com o imposto devido na etapa seguinte. Trata-se de uma
técnica de apuracéo voltada a tributacdo do valor agregado. No caso do IPI, esse
principio estd expressamente previsto no artigo 153, § 39, Il, da Constituicdo Federal,
que determina: “sera ndo cumulativo, compensando-se o que for devido em cada

operacdo com o montante cobrado nas anteriores.”

Em prética isso significa que o contribuinte pode descontar o imposto devido com o
montante do imposto pago na etapa anterior da cadeia produtiva do negdcio juridico,
independe do pagamento de IPI nas operacfGes anteriores. Dessa forma, evita a
cumulatividade, ou seja, a cobranca em cascata trazendo O6nus ao contribuinte.
(Sabbag, 2016, pg 345)

Contudo, na pratica, a Receita Federal tem vedado o aproveitamento de créditos de
IPI por empresas situadas na ZFM quando adquirem insumos oriundos de outras
regides do pais com isencdo ou suspensao do imposto. Essa interpretacdo vai de

encontro a norma constitucional e com o artigo 11 da Lei n® 9.779/1999, que
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expressamente autoriza o crédito de IPI mesmo quando os produtos adquiridos forem

isentos ou sujeitos a aliquota zero, desde que se destinem a industrializagao.

A vedacao ao aproveitamento do crédito do IPI nas aquisi¢des de insumos oriundos
da Zona Franca de Manaus, sob a justificativa de que tais operagdes sao imunes (ou
isentas) ou realizadas com aliquota zero, representa, na pratica, uma ruptura com
esse principio. Isso porque, embora ndo tenha havido recolhimento de imposto na
etapa anterior, o custo desses insumos foi efetivamente incorporado ao prego final da
mercadoria, sendo suportado pelo adquirente, que deixa de se apropriar do respectivo

crédito. H4, portanto, um efeito equivalente ao da cumulatividade.

Assim, ao impedir o creditamento nessas hipéteses, o Fisco restringe de forma
indevida a ndo cumulatividade, desconsiderando a regra legal vigente e
comprometendo a coeréncia do sistema tributario. O proprio Supremo Tribunal
Federal (STF), embora reconheca que a ndo cumulatividade do IPlI pode ser
disciplinada por lei ordinaria, através do RE 353.657/PR, tem reafirmado que a
vedacéao ao crédito ndo pode contrariar a propria lei que o permite, nem desvirtuar a

l6gica constitucional do tributo. (Brasil, 2007)

Inclusive, é importante ressaltar que o STF, no RE 592.891, com repercussao geral
(Tema 322), reconheceu a validade do creditamento de IPI na entrada de insumos

isentos provenientes da Zona Franca de Manaus

TRIBUTARIO. REPERCUSSAO GERAL. IMPOSTO SOBRE PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS — IPl. CREDITAMENTO NA AQUISICAO DIRETA DE
INSUMOS PROVENIENTES DA ZONA FRANCA DE MANAUS. ARTIGOS
40, 92 E 92-A DO ADCT. CONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 3°, 43, § 2°,
ll, 151, 1 E 170, | E VIl DA CONSTITUICAO FEDERAL. INAPLICABILIDADE
DA REGRA CONTIDA NO ARTIGO 153, § 3° Il DA CONSTITUICAO
FEDERAL A ESPECIE. O fato de os produtos serem oriundos da Zona Franca
de Manaus reveste-se de particularidade suficiente a distinguir o presente
feito dos anteriores julgados do Supremo Tribunal Federal sobre o
creditamento do IPI quando em jogo medidas desonerativas. O tratamento
constitucional conferido aos incentivos fiscais direcionados para sub-regido
de Manaus € especialissimo. A isencao do IPI em prol do desenvolvimento

z

da regido é de interesse da federacdo como um todo, pois este
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desenvolvimento €, na verdade, da nac¢éo brasileira. A peculiaridade desta
sistematica reclama exegese teleolégica, de modo a assegurar a
concretizacéo da finalidade pretendida. A luz do postulado da razoabilidade,
a regra da ndo cumulatividade esculpida no artigo 153, § 3° Il da
Constituicdo, se compreendida como uma exigéncia de crédito presumido
para creditamento diante de toda e qualquer isen¢éo, cede espaco para a
realizacdo da igualdade, do pacto federativo, dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil e da soberania nacional. Recurso
Extraordinario desprovido.

(RE 592891, Relator(a): Min. ROSA WEBER, Tribunal Pleno, julgado em
25/04/2019, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO
DJe-204 DIVULG 19-09-2019 PUBLIC 20-09-2019)

Na sua visao, € preciso deixar claro que a decisdo ndo permite o crédito de IPI na
compra de insumos isentos ou com aliquota zero. Também €é essencial indicar que o
beneficio se aplica apenas a contribuintes localizados fora da Zona Franca de Manaus
(ZFM) que adquiram insumos, matéria-prima ou embalagem da area incentivada. Sem
esse esclarecimento, alerta para o risco de acdes em massa por contribuintes da
propria ZFM. (Brasil, 2019)

E importante observar que a Emenda Constitucional n°® 132/2023, ao criar 0 novo
sistema tributario (IBS e CBS), reafirma a légica da ndo cumulatividade plena. Isso
reforca o entendimento de que o sistema atual deve caminhar para um modelo em
gue a tributacao recaia sobre o valor agregado, sem prejuizos a competitividade e a

justica fiscal.

4.2. Prejuizo econdmico para empresas da ZFM e seus clientes fora da regiao

A vedacgdo ao aproveitamento do crédito do IPI nas aquisi¢des de insumos oriundos
da Zona Franca de Manaus (ZFM) gera impactos econdmicos negativos relevantes,
tanto para as empresas localizadas na regido quanto para seus clientes estabelecidos
em outras partes do pais. Tal veda¢do compromete a l6gica dos incentivos fiscais que
fundamentam o modelo da ZFM e desequilibra a competitividade dos produtos

fabricados sob esse regime.



39

Do ponto de vista das empresas instaladas na Zona Franca, o prejuizo ocorre
principalmente pela reducéo da atratividade comercial de seus produtos no mercado
nacional. Como o adquirente, localizado fora da ZFM, ndo pode se apropriar do crédito
do IPI relativo & aquisicao de insumos ou produtos acabados provenientes da regido,
acaba optando por fornecedores que gerem créditos tributarios aproveitaveis. Isso cria
um desincentivo indireto ao consumo de bens oriundos da Zona Franca, afetando

diretamente as receitas e o crescimento dessas empresas.

Nesse sentido, Sabbag destaca que “a légica da ndo cumulatividade repousa sobre o
principio de que os tributos pagos na etapa anterior devem ser compensados na
seguinte, para que o imposto incida apenas sobre o valor agregado. Sempre que isso
nao ocorre, ha distorgdo econdmica e violagdo da neutralidade tributaria” (Sabbag,
2016)

Logo o 6nus esta caracterizado quando estas adquirem insumos com isencao do
imposto, deixam de se creditar de um valor que efetivamente compde o custo da
operacdo, mesmo que o IPl ndo tenha sido pago formalmente — uma vez que o
beneficio fiscal apenas dispensa o recolhimento, mas nao altera o valor de mercado

do produto.

Trata-se de um descompasso com o modelo de incentivos fiscais previsto no Decreto-
Lei n°® 288/1967, que transformou Manaus em area de livre comércio e estabeleceu a
ZFM como polo de desenvolvimento econdmico e industrial da regido amazénica. O
artigo 4° do referido decreto assegura o tratamento fiscal favorecido as atividades
produtivas ali desenvolvidas, em consonancia com os objetivos de integracao nacional
e reducdo das desigualdades regionais (art. 3°, Ill, da CF/88). No entanto, se 0s
produtos da ZFM se tornam menos vantajosos do ponto de vista tributario, sua
competitividade diminui, minando os objetivos da politica publica regional.

Do lado dos clientes localizados fora da ZFM, a impossibilidade de creditar o IPI gera
aumento do custo de produgcao ou comercializacdo, pois 0 imposto que néo foi pago
na origem (devido a imunidade, isen¢&o ou aliquota zero) ndo se converte em credito,
mas tampouco é neutralizado no preco final. Esse custo adicional resulta em acumulo

de carga tributéria ndo recuperavel, em violagéo a légica da ndo cumulatividade.
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Como afirma Carrazza, “a nao cumulatividade nao pode ser usada como mecanismo
de arrecadacéao disfarcada. Se o tributo néo foi devido na etapa anterior por forca de
norma concessiva, o crédito deveria ser mantido para preservar a coeréncia da cadeia
tributéria” (Carrazza, 2023, pg 158).

Sob a ética econdmica, esse custo oculto gera distor¢des no processo decisorio das
empresas adquirentes: ao preferirem fornecedores localizados fora da ZFM apenas
pela possibilidade de apropriacdo de créditos de IPI, tomam decisdes ineficientes do
ponto de vista da alocacao de recursos, prejudicando o equilibrio concorrencial. I1sso
afeta a racionalidade econémica do sistema tributario, que deve buscar eficiéncia,

neutralidade e minima interferéncia sobre a estrutura de mercado.

A jurisprudéncia do STJ, em decisbes como o0 REsp 1.517.492/PR, reconhece que 0
creditamento do IPI deve ser assegurado mesmo nas hipoéteses de isen¢do, quando
o produto adquirido integra o processo produtivo e a operacdo € subsequente a
industrializacdo. Isso revela uma tenséo entre a interpretacao tradicional da Receita
Federal, que nega o crédito nas hipoteses da ZFM, e uma visdo mais moderna, voltada

a neutralidade tributaria e ao respeito a cadeia produtiva.

Além disso, 0s prejuizos nao se restringem ao curto prazo: a manutencao da vedacéao
ao crédito do IPI pode levar a desindustrializacdo da ZFM, pela perda de
competitividade sistémica. Empresas podem deixar de investir na regido ou migrar
suas plantas industriais para outros estados com carga tributaria mais previsivel e
aproveitavel, enfraquecendo a estrutura produtiva da regido Norte. Isso contraria 0s
principios constitucionais de desenvolvimento regional equilibrado, art. 170, VIl da CF,

e reducéo das desigualdades sociais, art. 3°, 1ll da CF.

Os regimes de excecao tributaria, como o da ZFM, devem ser interpretados de modo
a assegurar seus fins constitucionais. A rigidez fiscal que impede o aproveitamento de
créditos, ainda que decorrente de literalidade legal, ndo pode prevalecer sobre a
fungéo promocional do sistema tributario nacional (Baleeiro e Derzi, 2021 p. 1361).
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Esse cenério gera distorcbes econdémicas, desequilibra a concorréncia e contraria 0s
objetivos do modelo da ZFM, que pressupfe incentivos capazes de compensar as

desvantagens logisticas e geogréficas da regido amazoénica.

4.3. Contradi¢cdes entre a restricdo ao crédito e a politica de incentivos fiscais da ZFM

A vedacao ao creditamento do IPIl sobre insumos adquiridos com isencdo na Zona
Franca de Manaus (ZFM) representa uma contradi¢cao direta com o regime juridico-

constitucional de protecdo e incentivo fiscal a regido.

A l6gica dos incentivos da ZFM se baseia em isenc¢des fiscais, diferimentos e reducdes
de tributos federais, nos termos do artigo 43, § 2°, Ill da Constituicdo Federal. O IPI,
por sua natureza extrafiscal e seletiva, € um dos principais instrumentos utilizados na

promocao do desenvolvimento regional. (BRASIL, 1988)

Todavia, ao impedir o creditamento do IPI na aquisi¢cdo de insumos isentos oriundos
da ZFM, a Receita Federal esvazia o beneficio fiscal concedido e compromete o
propésito da norma constitucional. Isso ocorre porque a auséncia de crédito
transforma a isencdo em mero diferimento, onerando a empresa no momento da saida
do produto final e rompendo a cadeia da ndo cumulatividade. O resultado € uma
distorcdo concorrencial, pois torna mais vantajosa a aquisicdo de insumos fora da
ZFM, onde hé incidéncia de IPIl e consequente direito ao crédito. Assim, a vedacéo
acaba gerando desincentivo a aquisicdo de produtos da ZFM, em flagrante
contradicdo com a politica de fomento prevista no art. 40 do ADCT.

A luz do principio da razoabilidade — reconhecido como vetor interpretativo
constitucional — a regra da nédo cumulatividade do IPI (CF, art. 153, 8§ 3°, Il) deve ser
compreendida em consonancia com valores superiores como a igualdade (art. 5°,
caput), o pacto federativo (art. 60, 8§ 49, 1), os objetivos fundamentais da Republica (art.

3°) e a soberania nacional (art. 1°, I).

Como destaca Ricardo Lobo Torres (2018), isencdes voltadas a realizacdo de
finalidades extrafiscais e constitucionais — como o desenvolvimento regional —

assumem natureza parafiscal, ou até mesmo de imunidade, por derivarem
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diretamente da Constituicdo, ndo podendo ser reduzidas a meras concessfes do

legislador ordinario.

Além disso, o Tribunal Regional Federal da 32 Regido ja decidiu que impedir o
creditamento nesses casos equivale a ignorar o carater constitucional do beneficio da

ZFM, comprometendo sua efetividade como politica de desenvolvimento regional:

E M E N T A DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. IPI.
CREDITAMENTO. INSUMOS ISENTOS . ZONA FRANCA DE MANAUS.
POSSIBILIDADE. APELACAO PROVIDA. 1 . Na forma do art. 9° do Decreto-
Lei n® 288/67, "estdo isentas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
todas as mercadorias produzidas na Zona Franca de Manaus, quer se
destinem ao seu consumo interno, quer a comercializag&o em qualquer ponto
do Territério Nacional", ndo restando davidas quanto ao fato de ser esta a
legislacéo aplicavel ao feito. 2. Relativamente aos insumos adquiridos sob o
regime de isencdo na Zona Franca de Manaus, o creditamento do IPI
incidente sobre tais insumos néo viola o principio da ndo-cumulatividade . 3.
Em tal situacdo, a isencdo consiste em incentivo regional de status
constitucional, criado com fundamento no art. 43, § 2°, Ill, da CF. Esse
especial diferencial estabelecido pela Lei Maior, mais do que a regra da nao-
cumulatividade, é que orienta o aproveitamento do IPlI envolvendo as
aquisicOes oriundas da zona de livre comércio . 4. Resta claro, portanto, o
direito da embargante ao crédito de IPI relativo as aquisi¢cdes de insumos na
Zona Franca de Manaus, os quais, por forca do art. 9° do Decreto-Lei n°
288/67, gozam do beneficio da isencéo. 5 . Caso concreto em que a apelante
juntou aos autos (IDs 8093513, 8093514, 8093515, 8093516, 8093517,
8093519, 8093519, 8093520, 8093521, 8093522, 8093523, 8093523,
8093524, 8093525, 8093526, 8093527) notas fiscais que comprovam as
recorrentes operacdes de aquisi¢cdo de insumos isentos, originarios da Zona
Franca de Manaus. 6. De rigor a reforma da sentenca de primeira instancia
para julgar procedente o pedido (art. 487, I, do CPC), concedendo a
seguranca, a fim de declarar que a impetrante faz jus ao creditamento do IPI
na entrada de insumos isentos provenientes da Zona Franca de Manaus,
autorizando o contribuinte a promover a respectiva compensacao tributaria
na via administrativa, consoante a legislacdo de regéncia . 7. Apelagdo

provida.
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(TRF-3 - ApCiv: 5001768-04.2017.4.03.6128 SP, Relator.: CECILIA MARIA
PIEDRA MARCONDES, Data de Julgamento: 13/06/2019, 32 Turma, Data de
Publicacéo: e - DJF3 Judicial 1 DATA: 19/06/2019)

Consoante o tema 322 do STF, outros Tribunais Patrios comecaram a conceder a
seguranca de empresas que ingressavam no judiciario com Mandado de Seguranca
em busca do seu direito liquido e certo de poder creditar IPI na entrada de insumos,
matéria-prima e material de embalagem adquiridos junto a Zona Franca de Manaus.

Este é o caso do Tribunal Federal da 12 Regido. Vejamos:

TRIBUTARIO E CONSTITUCIONAL. SENTENCA SOB CPC/1973. IPI.
CREDITAMENTO NA AQUISICAO DE INSUMOS SUJEITOS A ALIQUOTA
ZERO PROVENIENTES DA ZONA FRANCA DE MANAUS: POSSIBILIDADE
. MATERIA ANALISADA DE FORMA ESPECIFICA PELO STF NO RE
596614/SP. TEMA 322. REPERCURSSAO GERAL. APELACAO E
REMESSA NECESSARIA NAO PROVIDAS . (...) Esta Corte, juntamente com
o STJ, vinha decidindo no sentido de que, ndo havendo tributacdo na
aquisicdo (entrada) dos insumos na Zona Franca de Manaus, ndo seria
possivel o creditamento de IPl na préxima fase tributada (saida), pois o
pressuposto para o creditamento € o pagamento na fase anterior, situagédo
gue ndo ocorreu. Tal entendimento estava fundamentado em jurisprudéncia
do STF: "Recurso extraordinario. Repercussao geral. 2 . Tributario. Aquisicdo
de insumos isentos, ndo tributados ou sujeitos a aliquota zero. 3.
Creditamento de IPI . Impossibilidade. (...) Ocorre que o creditamento de IPI
guando o insumo estiver sujeito a aliquota zero, isencédo ou nao-tributado foi
abordado de uma maneira geral no RE n. 398365, sem analise especifica da
situacdo da Zona Franca de Manaus que possui tratamento especial tanto na
CF/1988 quanto na legislacdo ordinaria. 4. Nesse contexto, o Plenéario do
STF, em recente analise do Tema 322, 4ue trata especificamente
do"creditamento de IPI na entrada de insumos provenientes da Zona Franca
de Manaus", fixou o seguinte entendimento no RE 596614/SP, julgado em
25/04/2019 (Informativo/STF n . 938) sob a sistemética da repercussao geral,
gue confere vinculacdo obrigatéria a juizes e tribunais patrios (art. 927, Ill, do
CPC/2015):"Ha direito ao creditamento de Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPl) na entrada de insumos, matéria-prima e material de
embalagem adquiridos junto a Zona Franca de Manaus (ZFM) sob o regime
da isencdo, considerada a previsdo de incentivos regionais constante do art.
43, 8 29 1ll (1), da Constituicdo Federal ( CF), combinada com o comando do

art. 40 (2) do Ato das Disposicbes Constitucionais Transitrias (ADCT)" . 5.
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Custas pela Unido (FN), iniciais em reembolso e finais isenta. 6. Sem
honorarios, nos termos do art . 25 da Lei 12.016/2009. 7. Apelacao e remessa

necessaria a que se nega provimento .

(TRF-1 - (AC): 10208794320234013200, Relator.. DESEMBARGADOR
FEDERAL ROBERTO CARVALHO VELOSO, Data de Julgamento:
09/07/2024, DECIMA-TERCEIRA TURMA, Data de Publicagdo: PJe
09/07/2024 PAG PJe 09/07/2024 PAG)

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA. PIS E
COFINS. CREDITAMENTO . INSUMOS. IMPOSTO SOBRE PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS - IPl. CREDITAMENTO. AQUISIQAO DE INSUMOS
ISENTOS, NAO TRIBUTADOS OU SUJEITOS A ALIQUOTA ZERO
PROVENIENTES DA ZONA FRANCA DE MANAUS . POSSIBILIDADE.
PRECEDENTE DO EGREGIO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
COMPENSACAO. (...)2. O egrégio Supremo Tribunal Federal, em julgamento
sob o rito da repercussao geral, firmou a seguinte tese (Tema 322): Ha direito
ao creditamento de IPI na entrada de insumos, matéria-prima e material de
embalagem adquiridos junto a Zona Franca de Manaus sob o regime da
isencdo, considerada a previsao de incentivos regionais constante do art. 43,
§ 2°, 1, da Constituicdo Federal, combinada com o art. 40 do ADCT 3. Assim,
deve ser observado o direito a compensacdo dos valores indevidamente
recolhidos nos 05 (cinco) anos anteriores & propositura da agao, apos o
transito em julgado (art. 170-A do CTN), considerando-se o regime juridico
vigente a época do ajuizamento da demanda (REsp 1.137.738/SP recursos
repetitivos, Relator Ministro Luiz Fux, Primeira Se¢éo, DJe de 01/02/2010),
bem como a aplicagcéo da Taxa SELIC ( § 4°do art. 39 da Lei n® 9.250/1995).
4. Apelacao provida .

(TRF-1 - (AC): 10170360720224013200, Relator.. DESEMBARGADOR
FEDERAL HERCULES FAJOSES, Data de Julgamento: 26/02/2024,
SETIMA TURMA, Data de Publicacéo: PJe 26/02/2024 PAG PJe 26/02/2024
PAG)

Do ponto de vista legal, a interpretacao restritiva da Receita Federal viola também o
art. 11 da Lei n® 9.779/1999, que garante expressamente o direito ao crédito de IPI
nas aquisicdes de insumos, ainda que os produtos resultantes estejam sujeitos a
aliquota zero ou isentos. Essa previsao legal ndo distingue a origem da isencao nem

condiciona seu aproveitamento a limitacdes geograficas. A vedacéao ao crédito com
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base em norma infralegal ou entendimento administrativo configura, assim, violacéao
ao principio da legalidade tributaria (CF, art. 150, 1), uma vez que impde restricdo nao

prevista em lei.

A limitacdo ao crédito deve observar o principio da razoabilidade, o principio da
isonomia e os fins extrafiscais da Zona Franca de Manaus, cuja finalidade é atrair
investimentos e promover o desenvolvimento regional. Ao impedir o creditamento, a
legislacdo federal impde um 6nus indireto aos adquirentes dos produtos da ZFM, que
perdem competitividade, o que esvazia o propésito do modelo de incentivos fiscais da

regido.

Nao obstante isso, a sistematica atual resulta em um paradoxo: enquanto a Zona
Franca de Manaus goza de beneficios fiscais justamente para fomentar o crescimento
industrial e econdémico da regido, a vedacao ao crédito do IPI desestimula a aquisi¢ao
de seus produtos, criando uma distor¢do concorrencial que fere os principios da

neutralidade tributéaria e da livre concorréncia.

A doutrina também reconhece a incoeréncia dessa vedacao. Para Carrazza (2023), o
sistema ndo cumulativo exige que o crédito seja garantido sempre que 0 insumo
integre o processo produtivo, sob pena de quebra da neutralidade do imposto. J&A Hugo
de Brito Machado (2018) afirma que a isen¢ao nao pode ser tratada como hipétese de
exclusao do crédito, especialmente quando vinculada a finalidades constitucionais,

como ocorre na ZFM.

Portanto, negar o crédito do IPI nas aquisicdes de insumos isentos provenientes da
Zona Franca de Manaus representa uma grave contradicdo com a politica de
incentivos fiscais constitucionalmente assegurada a regido, além de ofender os
principios da legalidade, da ndo cumulatividade, da livre concorréncia e da isonomia.
A restricdo imposta pela Receita Federal resulta em desincentivo ao desenvolvimento
regional e distorcdo da logica federativa, razdo pela qual deve ser considerada

inconstitucional e ilegal.
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4.4. Impactos juridicos e econdmicos da vedacao ao creditamento no contexto do IPI

A vedacao ao crédito do IPIl nas entradas de insumos adquiridos por empresas da
ZFM representa, portanto, um problema de ordem juridica e econémica. Sob o aspecto
juridico, a medida afronta diretamente a Lei n°® 9.779/1999, o artigo 40 do ADCT e os
principios constitucionais da ndo cumulatividade, da legalidade e da isonomia. Além
disso, a préatica administrativa fere o pacto federativo, ao comprometer a viabilidade

de um regime regional instituido por norma constitucional.

Nesse contexto juridico, € importante destacar que a ndo cumulatividade ndo pode
ser limitada por atos infralegais ou interpretacdes fiscais que, na prética, anulem sua
eficacia. Quando a lei assegura o direito ao crédito, sua fruicdo ndo pode ser frustrada
por meio de exigéncias formais que contrariam o espirito do sistema (Machado, 2018,
p. 225). Nesse sentido, negar o crédito do IPI em razéo da origem do insumo — ainda
que beneficiado por isen¢do ou imunidade — configura afronta ao proprio nucleo da

nao cumulatividade, pois impede que o imposto incida apenas sobre o valor agregado.

Superada a analise juridica, € preciso considerar os efeitos econémicos dessa
vedacdo. Sob o aspecto econémico, a vedagdo ao crédito reduz a atratividade do
modelo ZFM, afeta a competitividade das empresas instaladas na regiéo, prejudica a
integracao da cadeia produtiva nacional e acarreta distor¢ées concorrenciais. O custo
adicional gerado pela impossibilidade de aproveitamento dos créditos afeta o preco
final dos produtos, podendo inviabilizar operagdes de exportacéo e enfraquecer o polo
industrial de Manaus.

Com efeito, créditos das contribuicbes ou impostos ndo podem ser negados quando
0s bens ou servigos adquiridos se inserem na atividade econdmica do contribuinte,
sob pena de esvaziamento da prépria neutralidade tributaria, fundamento do sistema
de apuracdo ndo cumulativa. (Baleeiro e Derzi, 2018). Sendo assim, ao impedir o
creditamento do IPlI com base apenas em incentivos fiscais concedidos na origem, o
Fisco compromete o fluxo econdmico do tributo e a funcionalidade da cadeia

produtiva.
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Esse comprometimento, por sua vez, gera impactos que violam diretamente o
principio da livre concorréncia, consagrado no artigo 170, 1V, da Constituicdo Federal,
pois cria uma disparidade injustificada entre agentes econdmicos em razdo da
localizacdo geogréfica, desestimulando a instalacdo de novas industrias na ZFM e
esvaziando os incentivos a interiorizacdo do desenvolvimento. Tal principio impde ao
Estado o dever de preservar um ambiente de mercado justo, onde empresas disputem

em igualdade de condicdes. (Brasil, 1988)

Além disso, ao negar o direito ao crédito do IPI, cria-se um desequilibrio concorrencial
relevante: os produtos oriundos da ZFM chegam ao mercado nacional com um custo
tributario oculto, pois o adquirente fora da regido ndo pode se creditar do IPI
correspondente. Isso torna os bens da ZFM artificialmente mais caros em relacéo aos
produzidos em outras regioes, desincentivando sua aquisicdo e prejudicando a

competitividade de empresas instaladas na Amazonia Ocidental.

Essa andlise leva, naturalmente, ao principio da livre iniciativa, também consagrado
constitucionalmente. A ordem econdmica brasileira tem como fundamento a
valorizacdo do trabalho e a livre iniciativa, sendo esta orientada, entre outros
principios, pelo da livre concorréncia. Esse principio é essencial para garantir que o
ambiente de mercado funcione de forma equilibrada, evitando abusos e favorecendo
a justica nas relacdes econdmicas. Na pratica, a livre concorréncia impde tanto direitos
guanto deveres aos agentes econbmicos. De um lado, assegura a liberdade para que
empresas adotem estratégias licitas de mercado — como inovacgdo, reducdo de
precos e melhoria na qualidade de produtos — para conquistar consumidores, tudo
iSso com a garantia de que o Estado mantera uma postura neutra nesse processo. De
outro lado, impde limites claros: praticas que distorcam a competicdo, como cartéis,
abuso de poder econémico ou manipulacdo de precos, sdo vedadas e podem ser
punidas pelo ordenamento juridico. Assim, a livre concorréncia nao significa auséncia
de regras, mas sim um ambiente regulado que favorece a disputa justa, protege o
consumidor e contribui para o desenvolvimento econdmico sustentavel. (Ragazzo,
2016)

A livre concorréncia € um dos pilares da economia de mercado e anda de maos dadas

com a livre iniciativa. As duas coisas estdo ligadas de forma direta: ndo da pra falar
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em livre concorréncia se ndo existir, antes, a liberdade de empreender. E justamente
a livre iniciativa que permite que novos agentes entrem no mercado e disputem espaco
com 0s que ja estao ali. Assim, a concorréncia surge como um reflexo natural desse
ambiente, em que diferentes produtores ou empresas aceitam competir entre si,
tentando conquistar o consumidor com melhores condi¢des, precos ou qualidade.
(Bastos, 2022, Pg. 458)

A medida também afronta o principio da seletividade tributaria (art. 153, 83°, I, CF),
que orienta o IPI a incidir de forma mais gravosa sobre produtos supérfluos e com
menor relevancia social. Ao negar o creditamento em operacfes estratégicas e
essenciais para a industrializacdo da ZFM, o sistema tributario deixa de atuar como
instrumento de justica fiscal, prejudicando empresas que operam com bens

intermediarios e essenciais para o desenvolvimento da regido. (Brasil, 1988)

Outro principio violado é o da capacidade contributiva (art. 145, 81°, CF), que exige
que os tributos respeitem a aptiddo econdmica do contribuinte. A negativa de crédito
em operacdes onde ndo ha geracao efetiva de riqueza — como nas entradas de
insumos — faz com que empresas da ZFM assumam uma carga tributaria
desproporcional, mesmo quando ndo héa repercussdo econdmica do tributo ou

possibilidade de compensacéao. (Brasil, 1988)

Nesse contexto, torna-se valioso trazer a discussao que o creditamento do IPI em
operacdes com isencdo, quando destinado a industrializacdo na ZFM, deva ser
plenamente admitido, sob pena de se desvirtuar o modelo constitucional da n&o

cumulatividade e esvaziar os objetivos do regime fiscal especial da regido amazonica.
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5. DISCUSSAO JURIDICA E REFORMA TRIBUTARIA (EC 132/2023 e LC 214/2025)

A promulgacao da Emenda Constitucional n® 132/2023 inaugura uma nova etapa na
trajetdria da tributacdo sobre o consumo no Brasil. Com o objetivo de simplificar o
sistema tributario, reduzir a cumulatividade e ampliar o direito ao creditamento, a
reforma promoveu a substituicdo de cinco tributos (P1S, COFINS, IPI, ICMS e ISS) por
um modelo dual de imposto sobre valor adicionado: a CBS (federal) e 0 IBS (estadual
e municipal). A esses tributos se soma o novo Imposto Seletivo, de caréater extrafiscal,
cuja funcéo primordial € desestimular o consumo de bens prejudiciais a saude e ao

meio ambiente. (Brasil 2023)

Esse novo arranjo tributario busca atender aos principios da neutralidade econémica,
transparéncia, simplicidade e eficiéncia arrecadatéria, conforme destacado na
doutrina especializada. A Lei Complementar n°® 214/2025, por sua vez, regulamenta o
periodo de transicdo entre os sistemas, estabelecendo regras para convivéncia
temporaria entre os tributos extintos e os recém-criados, bem como normas sobre

apuracao, creditamento e devolucédo de saldos. (Brasil, 2025)

A Lei Complementar n® 214/2025 inicia a instituicdo do chamado “IVA-DUAL” e do
Imposto Seletivo, tributos que passarao a onerar o consumo no Brasil, em substituicéo
a IPI, Pis, Cofins, ISS e ICMS, que serdo gradualmente reduzidos e finalmente
extintos. (Segundo, 2025)

O IVA é chamado de “dual” porque € formado por dois tributos diferentes apenas
guanto ao destino da arrecadacdo: um sera destinado a Unido (CBS) e o outro aos
Estados e Municipios (IBS). Embora sejam tratados como tributos distintos, na prética
funcionam como um Unico imposto, com regras semelhantes e arrecadacado conjunta.
(Segundo, 2025)

A proposta da reforma criou um modelo de “subida e descida”. os tributos sao
cobrados pela Unido e depois o valor é repartido entre os entes federativos. Esse

formato, que retne CBS e IBS sob regras unificadas, busca simplificar o sistema e é
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resultado de uma evolugdo do antigo conceito de “IVA Federal” e “IVA Estadual”.
(Segundo, 2025)

No entanto, o redesenho institucional da tributacdo do consumo imp&e desafios a
manutencdo de regimes constitucionais diferenciados, especialmente o da Zona
Franca de Manaus (ZFM), cujo modelo fiscal depende, em grande parte, da l6gica da

nao cumulatividade e do creditamento do IPI por terceiros.

5.1. A proposta de extingdo do IPI e criagdo do Imposto Seletivo

A Reforma Tributaria foi aprovada em 20 de dezembro de 2023 pela Emenda
Constitucional n° 132, extinguindo tributos como ICMS, ISS, PIS e Cofins, e criando
novos tributos: o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), a Contribuicdo sobre Bens e
Servicos (CBS) e o Imposto Seletivo (IS). Para entender os efeitos da reforma na ZFM,
sao analisadas a PEC 45/2019 e a EC 132/2023. A PEC 45/2019, proposta pelo
deputado Baleia Rossi, tramitou por varias instancias até ser promulgada como EC
132/2023. (Chaar e Filho, 2024)

A EC 123/2023 também permite a manutencdo de vantagens regionais como as da
ZFM e ALCs, e garante recursos aos Fundos de Desenvolvimento Sustentavel. O novo
sistema adota principios de ndo cumulatividade, crédito tributario e unificacdo da
tributacao, inspirado em modelos internacionais, buscando reduzir a guerra fiscal e

simplificar a arrecadacéo. (Chaar e filho, 2024)

A reforma pretende simplificar o sistema, reduzir o custo do cumprimento das
obrigacdes tributarias, combater sonegacdo, acabar com a cumulatividade, e
equilibrar a carga entre os diferentes setores da economia. Também busca promover

justica fiscal, defesa ambiental e fortalecimento do federalismo. (Chaar e Filho, 2024)

Segundo o Ministério da Fazenda (2023) A reforma tributaria do consumo proposta
pelo governo tem trés grandes objetivos: impulsionar o crescimento econémico, tornar
o sistema mais justo e simplificar a cobranca de tributos. O primeiro ponto € destravar
a economia. O sistema atual tem muitos problemas — impostos em cascata, guerra

fiscal entre estados e excesso de disputas judiciais. Tudo iSsO encarece 0S custos
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para as empresas e atrapalha o crescimento. A reforma busca corrigir essas
distor¢des, o0 que deve ajudar a gerar mais empregos e aumentar a renda. O segundo
objetivo é reduzir desigualdades sociais e regionais. Hoje, os impostos sao cobrados
no local onde o produto é feito, favorecendo regiées mais desenvolvidas. Com a
reforma, a arrecadacdo passa a ocorrer no destino, ou seja, onde 0 consumo
acontece. Isso beneficia estados e municipios mais pobres. Além disso, havera
mecanismos como o “cashback”, que devolve parte do imposto para as pessoas de
menor renda, tornando a carga tributaria mais justa. O terceiro objetivo € que a reforma
pretende simplificar o sistema. Hoje, o Brasil tem regras confusas e diferentes em
cada lugar, o que gera muitos custos e inseguranca juridica. Com regras mais claras
e uniformes, a cobranca fica mais simples, e os consumidores saberdo exatamente
guanto estdo pagando de imposto. Isso melhora a transparéncia e fortalece a

cidadania fiscal.

Desta forma, pode-se concluir que o atual modelo, composto por tributos como PIS,
COFINS, ICMS, ISS e IPI, gera distorcbes econdmicas, cria barreiras fiscais
interestaduais e penaliza a cadeia produtiva com efeitos regressivos. Dessa forma, o
objetivo da reforma tributaria € substituir o atual modelo cumulativo e fragmentado por
um sistema baseado na tributagdo sobre o valor adicionado (IVA), garantindo
neutralidade, transparéncia, simplicidade e maior potencial de creditamento para os
contribuintes. (Andrade, 2024)

Nesse novo desenho, foram criados dois tributos principais: a Contribuicdo sobre Bens
e Servicos (CBS), de competéncia da Unido, e o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS),
de competéncia estadual e municipal. Ambos sé&o tributos plurifasicos, nao

cumulativos, com direito amplo ao crédito. (BRASIL, 2023)

Entretanto, outro imposto também foi criado com essa reforma, que € o Imposto
Seletivo, também popularmente conhecido como “imposto do pecado”. O imposto
Seletivo (IS) esta vinculado ao IPI, uma vez que é substituto dele, e possui nhatureza
extrafiscal, ou seja, induz comportamentos e pretende desestimular o consumo em
virtude de danos a saude e ao meio ambiente. (Andrade, 2024). Desta forma, os

produtos que terdo cobranca do IS sdo aqueles que de alguma forma fazem mal para
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o0 corpo humano ou para o ambiente, como cigarros, bebidas alcodlicas, veiculos

poluentes.

O imposto Seletivo é um sucessor de parte do IPI, e est4 destinado a desempenhar o
papel que hoje o IPI possui, com sua funcéo fiscal — sucedida pela CBS — e funcgao
extrafiscal — sucedida pelo IS. Assim como os impostos antigos ICMS e IPI incidiam
na importacdo, os impostos novos (IBS, CBS, IS) irdo incidir também na importagéo

de bens ou servigos situados em seu ambito de incidéncia. (Segundo, 2025)

A partir de 1° de janeiro de 2027, o artigo 454 da LC 214/2025 determina que o IPI
sera reduzido a zero para os produtos com aliquota inferior a 6,5% conforme a TIPI
vigente em 31 de dezembro de 2023, desde que tenham sido industrializados na Zona
Franca de Manaus (ZFM) em 2024 ou contem com projeto aprovado pela Suframa
entre janeiro de 2022 e a publicacdo da lei. Isso significa que, em quase todo o
territério nacional, o IPI deixard de ser exigido na pratica, porque a aliquota sera
zerada. A Unica excecado expressa é a Zona Franca de Manaus, que ja possui isencao
do IPI por forga constitucional, conforme art. 126, Ill, “a”, do ADCT. (Segundo, 2025)

Logo, no pais inteiro o IPI “deixara de existir’, com excec¢ao aos produtos que possuam

industrializagéo incentivada na Zona Franca de Manaus.

Nesse sentido, a lei complementar que regula o IPlI na Zona Franca de Manaus
mantém a aliquota original do imposto para os produtos fabricados na regido. Isso
significa que essa aliquota continua valendo do jeito que sempre foi, para garantir que
esses produtos ndo percam sua competitividade no mercado. Além disso, essa regra
impede que o0 mesmo produto seja cobrado pelo chamado Imposto Seletivo — um
outro tipo de tributo aplicado a determinados bens — para evitar que o contribuinte
pague dois impostos diferentes sobre a mesma mercadoria. Na pratica, o IPl e o
Imposto Seletivo podem existir ao mesmo tempo, mas cada um incide sobre produtos
diferentes, para néo gerar sobreposicdo. Essa previsédo esta baseada na alinea b do
inciso Il do artigo 126 do ADCT da Constituicdo Federal, que tem como objetivo evitar
cobrancas duplicadas e proteger os incentivos fiscais da Zona Franca. (Andrade,
2024)
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5.2 Futuro do creditamento do IPI na transi¢do para o novo sistema tributario

Os beneficios relativos a ZFM aplicam-se até a data estabelecida pelo art 92-A do
ACDT mesmo com a reforma tributaria, entretanto, os principais tributos objetos de
desoneracao em relacdo a ZFM seréo abolidos, sucedidos pelo IBS, CBS e Imposto
Seletivo. (Segundo, 2025)

A reforma busca manter os créditos de IPlI para adquirentes de produtos
industrializados na ZFM enviados a outras regides. Como a aliquota do imposto sera
zerada fora da ZFM, o crédito podera ser compensado com outros tributos federais ou
restituido. Para isso, o Poder Executivo podera fixar aliquotas especificas para a ZFM,
até o limite de 36,5%, conforme autorizado pela Constituicdo. Recomenda-se, assim,

a aplicacao desse teto para ampliar os créditos fora da regido. (Segundo, 2025)

No entanto, h4 uma lacuna na lei: ela ndo esclarece como devem ser tratados os
produtos da ZFM que tenham similares nacionais fabricados fora da regido. O texto
apenas afirma que se asseguram os “incentivos previstos nesta lei”, sem detalhar o
tratamento especifico. Por isso, 0 autor entende que, nesses casos, devem-se aplicar
as regras ordinarias do IPI. Ou seja, se a aliquota da TIPI em 2023 for inferior a 6,5%,
aplica-se a aliquota zero do art. 454. Se for igual ou superior a 6,5%, prevalece a
aliquota prevista para o produto, limitada pelo teto de 30%, respeitando também o art.

462, que proibe a exigéncia do imposto se houver isenc¢éo. (Segundo, 2025)

A primeira vista, pode parecer contraditorio que, com a reforma tributaria, o IBS e a
CBS venham a substituir o ICMS, IPI, ISS, PIS e Cofins, mas que o IPI ndo seja de
fato extinto, e sim tenha suas aliquotas reduzidas a zero. Mais surpreendente ainda é
o fato de que essas aliguotas permanecerdo vigentes, nos percentuais atuais,
exclusivamente para operacdes realizadas na Zona Franca de Manaus. (Segundo,
2025)

O aparente paradoxo na reforma tributaria €, na verdade, uma solugdo para preservar
os incentivos a Zona Franca de Manaus frente ao novo modelo de “IVA-Dual” (IBS +
CBS), que tem aliquota unica, neutra e baseada no “principio do destino”. Como o

imposto sera recolhido conforme a aliquota do estado ou municipio de destino, a
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localizacdo do estabelecimento perde relevancia. Assim, o atrativo fiscal da ZFM
tende a desaparecer com o tempo. Entretanto, enquanto a maioria das inddstrias no
pais estara sujeita ao IPlI com aliquota zero, os contribuintes da ZFM continuarédo
submetidos as aliquotas normais previstas para seus produtos. Isso garante crédito
de IPI aos adquirentes desses bens, mesmo que ndo possam compensa-lo
diretamente (ja que suas saidas também sdo com aliquota zero). Nesses casos, 0
crédito pode ser ressarcido ou compensado com outros tributos federais, conforme o
art. 11 da Lei 9.779/1999. (Segundo, 2025)

O novo sistema tributario deve permitir que o saldo credor de IPI, acumulado na
aquisicdo de insumos usados em produtos isentos ou com aliquota zero, possa ser
compensado ou restituido, garantindo vantagem fiscal aos que compram produtos da
ZFM. Como essa isencéao é regional e exclusiva aos contribuintes da ZFM, ndo obriga
0s compradores a estornar o crédito do imposto, que é calculado com base na aliquota
aplicavel ao produto, ndo a regido. Isso esta claramente previsto no art. 11 da Lei
9.779/1999. (Segundo, 2025)

Para corroborar com a tese, o STF seguindo entendimento antigo de Hugo de Brito
Machado, firmou que operagfes isentas por motivo regional geram crédito de IPIl ao
adquirente, desde que haja uma aliquota aplicavel que sirva de base para o célculo.

Caso contrario, a isencao regional perderia sua utilidade econémica. (Segundo, 2025)

A l6gica por tras desse arranjo € garantir que os créditos de IPI continuem existindo,
mesmo com a aliquota do imposto zerada no restante do pais. Quanto maior for a
aliquota do IPI fixada para os produtos da ZFM, maior serd o crédito gerado aos
adquirentes em outras regides. E justamente esse crédito que representa o “incentivo”

a producdo na ZFM ap0s a reforma tributaria.

N&o somente isso, mas as operacdes que se destinem bens de outras partes do
territério nacional a Zona Franca de Manaus equiparam-se a exportacées, se
caracterizando como imunes e permitindo a manutencéo dos créditos. Nesse sentido,
como a ZFM ja foi constitucionalizada, a nova lei complementar ndo pode alterar os
termos do decreto lei N° 288/1967 que formalizou a ZFM. (Segundo, 2025)
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A légica do IPI ocorre de determinada maneira: o imposto apurado da operacao nao
sera recolhido e ainda ira servir de crédito para os seus adquirentes. Dessa forma, o
imposto destacado na nota fiscal de comercializacdo do bem, mesmo nao sendo
recolhido pelo comerciante, dara direito a crédito por parte do adquirente daquele
produto. (Andrade, 2024)

Em um cenério de tributos ndo cumulativos como é o caso do IPI, a mera desoneragao
do pagamento do tributo em sua comercializagdo, nao apresenta verdadeiro incentivo
fiscal. Isso porque a desoneracéo do tributo na primeira etapa da cadeia produtiva, ao
nao permitir o creditamento do tributo ndo recolhido na etapa anterior, equaliza
novamente operacao, como se ndo houvesse nenhum incentivo fiscal, sem ter efeitos
positivos algum. (Andrade, 2024) Portanto, a reforma tributaria ndo pode oferecer a

mera desoneracao do pagamento do tributo, mas sim manter seu incentivo fiscal.

Em situagbes em que ha apenas a mera desoneracdo se transforma apenas em
diferimento de recolhimento de mesmo valor & Receita Federal do Brasil. (Andrade,
2024)

5.3 Riscos a seguranca juridica dos beneficios fiscais da ZFM

Segundo Leandro Paulsen, (2009), o principio da seguranca juridica constitui uma
limitacdo constitucional ao poder de tributar, derivando diretamente do Estado de
Direito. Esse principio impde ao legislador a obrigagdo de garantir previsibilidade,
estabilidade e protecdo contra arbitrariedades, especialmente no tocante a criacao,
alteracdo ou extincao de tributos. Assim, qualquer reforma no sistema de tributacao
sobre o0 consumo deve respeitar 0s regimes juridicos ja protegidos
constitucionalmente, sob pena de afronta a seguranca juridica e ao proprio pacto
federativo. ModificacOes legislativas que comprometam direitos adquiridos ou
fragilizem regimes especiais, como o da Zona Franca de Manaus, violam os

fundamentos do ordenamento constitucional tributario.

Ao analisar a Lei Complementar 214/2025 a Zona Franca de Manaus, permanecera
com seu diferencial competitivo, e seus incentivos fiscais estabelecidos pela Reforma

Tributéria como: Reducéo de aliquota de IBS e CBS, Recolhimento do IBS na entrada,
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crédito presumido de IBS, reducdo de aliquota da CBS com destino a pessoa fisica
ou juridica localizada na ZFM, Importacdo de bem material para revenda presencial
na ZFM. (Brasil, 2025)

De acordo com o Art. 454 da Lei Complementar n°® 214/2025, a partir de janeiro de
2027, produtos da ZFM com aliquota de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
inferior a 6,5% passardao a ter o imposto zerado. A medida contempla itens
efetivamente fabricados na ZFM em 2024 e aqueles com projetos técnico-econémicos
aprovados pela Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa) entre 2022 e
a data de publicacdo da lei, beneficiando quem se antecipou a essa vantagem

regional. (Brasil, 2025)

O estado do Amazonas podera perder sua prerrogativa na concessao de incentivos
fiscais de ICMS e PIS/COFINS, sendo criado dois fundos, objetivando compensar a
perda de receita da regido norte, em razédo dos impactos da reforma tributaria com a
instituicdo do IBS, CBS e IS. Entretanto, o diferencial competitivo da ZFM pode ser

preservado com a manutencao do IPI. (Chaar e Filho, 2024)

Atualmente a ZFM gera emprego e renda para mais de 500 mil pessoas, desta forma,
a perda de receita advinda dos incentivos fiscais é preocupante, haja vista que a ZFM
também visa assegurar a soberania nacional sobre uma regido rica em recursos e

desejado por muitos paises. (Chaar e Filho, 2024)

No tocante as exportacbes para a ZFM, a Lei Complementar 214/2025 buscou
pacificar discussdes historicas ao zerar as aliquotas de IBS e CBS sobre as operacdes
com bens intermediarios e industrializados de origem nacional destinados a ZFM,
além das operacgfes internas realizadas por pessoas juridicas estabelecidas na
regido, com bens ou servigos destinados a consumidores finais locais. (Brasil, 2025)

A Lei Complementar n® 214/2025, embora tenha estabelecido regras gerais sobre o
novo sistema tributario, ndo detalhou a forma como os beneficios da ZFM seréo
incorporados aos regimes do IBS e CBS. Essa omisséo acarreta inseguranca juridica,
pois os contribuintes dependem de normas infralegais ou atos do Comité Gestor para

compreender os contornos efetivos dos incentivos. A auséncia de previsibilidade
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compromete decisbes empresariais, investimentos e a propria confianca na
estabilidade normativa, contrariando os principios da legalidade e da seguranca

juridica consagrados no art. 5°, Il, e no art. 150, I, da Constituicdo Federal.

A jurisprudéncia consolidada que reconheceu o direito ao creditamento do IPI em
operacfes com isencdo na ZFM (RE 592.891, Tema 322) pode perder eficacia com a
extingdo do tributo, sem que haja norma equivalente no novo modelo. A inseguranca
juridica também se agrava diante da possibilidade de questionamentos futuros quanto
a compatibilidade dos beneficios regionais com o principio da neutralidade e com o
regime de tributacdo no destino, pilares do novo sistema. Assim, a auséncia de
normas claras e especificas ameaca nédo apenas os beneficios fiscais, mas também

a continuidade do modelo de desenvolvimento da ZFM.

5.4. Necessidade de regime juridico especifico para a ZFM

A Lei Complementar n® 214/2025, embora tenha estabelecido regras gerais sobre o
novo sistema tributario, ndo detalhou a forma como os beneficios da ZFM seréo
incorporados aos regimes do IBS e CBS. Essa omisséo acarreta inseguranca juridica,
pois os contribuintes dependem de normas infralegais ou atos do Comité Gestor para
compreender os contornos efetivos dos incentivos. A auséncia de previsibilidade
compromete decisbes empresariais, investimentos e a propria confianca na
estabilidade normativa, contrariando os principios da legalidade e da seguranca

juridica consagrados no art. 59, 11, e no art. 150, |, da Constituicdo Federal.

Além disso, a jurisprudéncia consolidada que reconheceu o direito ao creditamento do
IPI em operacdes com isencdo na ZFM (RE 592.891, Tema 322) pode perder eficacia

com a extingdo do tributo, sem que haja norma equivalente no novo modelo.

A inseguranca juridica também se agrava diante da possibilidade de questionamentos
futuros quanto a compatibilidade dos beneficios regionais com o principio da
neutralidade e com o regime de tributagéo no destino, pilares do novo sistema. Assim,
a auséncia de normas claras e especificas ameaca ndo apenas os beneficios fiscais,

mas também a continuidade do modelo de desenvolvimento da ZFM.
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Embora a EC 132/2023 prometa simplificar o sistema tributério, ela acabou permitindo
gue os Estados criem uma nova contribuicdo, 0 que aumenta a complexidade e
compromete a légica do sistema de tributos. Isso ocorre porque o art. 92-B do ADCT
autoriza que as leis do IBS e da CBS prevejam essa nova cobranca estadual. Ao
mesmo tempo, esse mesmo artigo exige que essas leis garantam a continuidade dos
incentivos da Zona Franca de Manaus, preservando suas vantagens mesmo com a
mudanca no modelo tributario. A intencdo € manter a competitividade da regido e
incentivar investimentos publicos e privados no seu desenvolvimento de longo prazo.
(Segundo, 2025)

Segundo Carrazza (2023) os regimes fiscais diferenciados, como o da Zona Franca
de Manaus (ZFM), no contexto do sistema tributario nacional sdo de extrema
importancia. Uma vez que possuem fundamento constitucional proprio e finalidade
extrafiscal evidente, voltada a reducdo das desigualdades regionais e ao
fortalecimento da presenca do Estado em regides especificas. Nesse sentido,
qualquer reforma tributaria que altere a estrutura dos tributos incidentes sobre o
consumo deve obrigatoriamente respeitar e preservar a substancia desses incentivos,
sob pena de afronta ao pacto federativo e aos principios da isonomia e da funcéo

social da tributacéo.

A ideia é que a manutencéo dos beneficios da ZFM ocorra ndo apenas por meio de
incentivos fiscais diretos, mas também por meio da criacao de fundos e instrumentos
de fomento ao desenvolvimento regional. Nesse contexto, tanto o setor publico quanto
a iniciativa privada deverdo contribuir com recursos e investimentos voltados a
sustentabilidade econdmica de longo prazo da Amazonia Ocidental e das areas de
livre comércio, garantindo a continuidade da sua competitividade no novo cenério

tributario nacional. (Segundo, 2025)

Portanto, torna-se imprescindivel a criagdo de um regime juridico especifico para a
Zona Franca de Manaus, apto a garantir a continuidade de seus incentivos e a
preservacao de sua competitividade no novo sistema tributério nacional. A autorizacédo
para que os Estados criem uma nova contribuicdo, nos moldes do art. 92-B do ADCT,
fragmenta ainda mais o sistema e fragiliza a I6gica de um tratamento isonémico entre

as regides. (Segundo, 2025)
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7. CONCLUSAO

A analise da (im)possibilidade de creditamento do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) nas operacdes com a Zona Franca de Manaus (ZFM) revela um
complexo entrelacamento entre normas constitucionais, regras infraconstitucionais e
objetivos de politica econémica e regional. O modelo de incentivos fiscais da ZFM,
instituido desde o Decreto-Lei n® 288/1967 e reconhecido como de status
constitucional pelo art. 40 do ADCT e pelos arts. 92 e 92-A da Constituicdo, destina-
se a promocdo do desenvolvimento regional, industrializacdo descentralizada e
preservacdo da Amazodnia, objetivos que se alinham ao pacto federativo e a justica

fiscal consagrados na Constituicao de 1988.

Neste contexto, a vedacdo ao creditamento do IPI sobre insumos adquiridos com
isencdo, imunidade ou aliquota zero oriundos da ZFM colide diretamente com o
principio da ndo cumulatividade, previsto no art. 153, § 3°, Il, da Constituicdo. Essa
restricdo, embora sustentada por interpretacdes administrativas restritivas,
compromete a coeréncia do sistema tributario ao permitir a cumulatividade do imposto
em etapas subsequentes da cadeia produtiva, onerando desproporcionalmente
empresas adquirentes fora da ZFM e desestimulando o consumo de bens produzidos

na regido incentivada.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (RE 592.891, Tema 322) deu
importante contribuicdo ao debate ao reconhecer, de forma excepcional, o direito ao
creditamento do IP1 por empresas situadas fora da ZFM que adquiram insumos isentos
provenientes da regido. A Corte entendeu que a natureza constitucional do regime da
ZFM e os objetivos da Republica — especialmente a reducdo das desigualdades
regionais e a promoc¢ao do desenvolvimento nacional equilibrado (art. 39, 1ll, e art. 170,
VIl, da CF) — justificam uma interpretacdo teleoldgica do principio da néo
cumulatividade. Essa deciséo reforca a ideia de que a sistematica de incentivos fiscais
da ZFM deve prevalecer sobre interpretacdes fiscais restritivas que desvirtuam seu
propésito.
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A entrada em vigor da Emenda Constitucional n® 132/2023 e da Lei Complementar n®
214/2025, que extinguem o IPI e instituem o Imposto Seletivo (IS), traz novos desafios
e incertezas. Embora o texto da reforma assegure a manutencéo dos incentivos fiscais
da ZFM até 2073 (art. 92-A do ADCT), a transicdo para um modelo baseado no
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e na Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS),
ambos ndo cumulativos, exige a reconstrucao normativa da légica de creditamento no

novo sistema.

E fundamental destacar que, apesar de a reforma prometer preservar os beneficios
da ZFM, ndo ha, até o momento, regulamentacdo clara sobre como sera
operacionalizado o creditamento de tributos no ambito do novo sistema. A auséncia
de diretrizes sobre o tratamento do IS e a neutralizacdo dos efeitos tributarios nas
operacbes com a ZFM pode comprometer a eficacia dos incentivos e a seguranca
juridica das empresas instaladas na regido. Sem previsao expressa de mecanismo de
compensacao ou crédito presumido nos moldes atuais, corre-se o risco de 0 novo
sistema reproduzir as distorcbes econémicas ja observadas com o IPI, especialmente

em relacdo a cumulatividade oculta.

Se a reforma tributéaria, juntamente com a Lei Complementar n°® 214/2025, tem como
objetivo declarado promover o crescimento econdmico, gerar empregos, reduzir
desigualdades, simplificar o sistema e combater a cumulatividade, € fundamental que
esses principios ndo sejam apenas promessas, mas se reflitam em medidas concretas

— especialmente em regides estratégicas como a Zona Franca de Manaus.

Negar o creditamento do IPI nas operacdes da ZFM significa, na pratica, enfraquecer
um dos pilares que sustentam o modelo: sua atratividade econémica. A Zona Franca
gera emprego, movimenta a economia da Amazonia, evita a tributacdo em cascata e
contribui para um sistema mais justo — exatamente os mesmos valores que a reforma
diz querer alcancar. Essas empresas recebem mercadorias da ZFM sem pagamento
de IPI, mas ainda assim tém direito ao crédito, como se 0 imposto tivesse sido
cobrado, o que preserva a légica da ndo cumulatividade e torna o modelo competitivo

frente a outras regioes.



61

Se 0 pais quer avancgar rumo a um sistema tributario moderno e equitativo, precisa
olhar com atencéo para os efeitos reais da reforma nos regimes regionais. Nao basta
extinguir tributos antigos e criar novos; € preciso assegurar que esses Nnovos
mecanismos respeitem a logica da ndo cumulatividade e mantenham politicas de

desenvolvimento regional.

Sob esse prisma, a conclusdo a que se chega é a de que a possibilidade de
creditamento do IPI nas operagBes com a Zona Franca de Manaus é ndo apenas
juridicamente possivel, mas constitucionalmente exigida, a luz do principio da nao
cumulatividade, da seguranca juridica, da isonomia e dos objetivos de
desenvolvimento regional fixados na Constituicdo Federal. Qualquer restricdo que
esvazie o conteudo dos incentivos fiscais ou imponha 6nus econémico a ZFM e aos

seus parceiros comerciais deve ser vista como inconstitucional.

Ademais, a continuidade do modelo da ZFM depende n&o apenas da preservacéo
formal dos beneficios até 2073, mas da sua efetividade prética, especialmente no que
se refere ao tratamento do crédito tributario nas operacdes isentas. A manutencéo de
um ambiente econdmico favoravel a instalagdo e a permanéncia de empresas na
regido exige a compatibilizacéo entre a nova estrutura tributaria e os mecanismos de

desoneracao ja consolidados.

Diante do atual estagio da reforma tributaria, € indispensavel assegurar o direito ao
creditamento do IPI nas operacdes com a Zona Franca de Manaus, inclusive por meio
de créditos presumidos ou outros mecanismos compensatorios. Essa medida ndo é
apenas uma questao técnica de coeréncia com o sistema ndo cumulativo — € uma
necessidade para manter a competitividade da regido, garantir seguranca juridica e
cumprir os principios constitucionais da justica fiscal e do desenvolvimento regional.
Negar esse direito significaria retroceder em politicas historicas de integracdo nacional
e protecdo a Amazonia, além de enfraquecer um modelo que gera emprego, renda e

movimenta a economia de uma area estratégica do pais.

Por isso, é urgente que a regulamentacdo do novo sistema inclua regras especificas
gue reconhecam a importancia do creditamento do IPI — e dos tributos que o

sucederem — na ZFM. Apenas assim a reforma deixara de ser uma promessa
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abstrata para se tornar, de fato, um instrumento de promocdo do crescimento

econdmico com responsabilidade social e equilibrio regional.
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