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RESUMO

O Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) é calculado predominantemente com
base em critérios populacionais, desconsiderando as particularidades socioecon6émicas e
territoriais da regiao amazoénica. Nesse contexto, o artigo analisa a eficacia do federalismo
fiscal como instrumento de equilibrio regional, investigando o papel das transferéncias
constitucionais e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) na conformacéo da
receita publica municipal. A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, fundamentada
na analise histdrico-institucional e na Metodologia de Andlise de Decisdes (MAD), com
foco nas decisdes do STF que moldam o regime de reparticao tributdria. Os resultados
indicam que, embora o FPM seja essencial para a sustentabilidade fiscal dos municipios
amazonicos, sua férmula atual perpetua desigualdades. Além disso, decisdes judiciais sobre
imunidades tributdrias e critérios de distribuicdo evidenciam uma insuficiéncia institucional
para lidar com as especificidades da regidao, reforcando a necessidade de reformas legais
que integrem varidveis socioambientais e econémicas ao modelo de reparticao federativa.
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ABSTRACT

The Municipal Participation Fund (FPM) is primarily calculated based on population criteria,
overlooking the socioeconomic and territorial particularities of the Amazon region. This
article analyzes the effectiveness of fiscal federalism as a tool for regional equity, examining
the role of constitutional transfers and the jurisprudence of the Federal Supreme Court
(STF)in shaping municipal revenues. The research adopts a qualitative approach, grounded
in historical-institutional analysis and the Decision Analysis Methodology (MAD), focusing
on STF rulings that shape the revenue-sharing framework. Findings indicate that, although
the FPM is vital for the fiscal sustainability of Amazonian municipalities, its current formula
perpetuates structural inequalities. Moreover, judicial decisions on tax immunities and
distribution parameters reveal institutional shortcomings in addressing the region’s unique
challenges, underscoring the need for legal reforms that incorporate socio-environmental
and economic variables into the federal revenue-sharing model.

Keywords: Fiscal federalism. FPM. Municipal autonomy. STF jurisprudence. Amazon.
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INTRODUCAO

A mais recente Constituicao Federal da Republica, de 1988, define a competéncia tributaria
de cada ente federativo, estabelecendo tributos préprios para Unido, Estados e Municipios.
A Unido, compete instituir, entre outros, conforme dispée o art. 153 da CF/88:

[...] impostos sobre: | — importacdo de produtos estrangeiros; Il —
exportacao, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; Il
- renda e proventos de qualquer natureza; IV — produtos industrializados;
[...] VI - operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou
valores mobilidrios (Brasil, 1988, art. 153).

Aos Estados e ao Distrito Federal compete, nos termos do art. 155 da mesma Constitui¢ao:

[...] instituir impostos sobre: | — transmissdo causa mortis e doacdo,
de quaisquer bens ou direitos; Il — operacdes relativas a circulagao de
mercadorias e sobre presta¢fes de servicos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicacdo (ICMS); Ill - propriedade de veiculos
automotores (Brasil, 1988, art. 155).

Ja osmunicipios possuem competéncia parainstituirimpostos previstos noart. 156 da CF/88,
como: | — sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU); Il — sobre a transmiss&o
intervivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis (ITBI); Il - sobre servicos de
qualquer natureza (ISS).

Embora os municipios possuam autonomia financeira® assegurada constitucionalmente,
a baixa capacidade de arrecadacdo e a informalidade da economia local geram elevada
dependéncia das transferéncias constitucionais da Unido e dos Estados. Nesse cendrio,
a Reforma Tributdria, introduzida pela Emenda Constitucional n°® 132/2023, pretende
simplificar o sistema por meio da unificacdo de tributos como o ICMS, 0 ISS e 0 IPI, criando o
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e a Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS), além de
reformular o modelo de reparticao de receitas entre os entes. Como bem sintetiza Torres
(2005), o federalismo fiscal exige equilibrio entre autonomia tributaria e cooperacéo, para
que cada ente possa cumprir sua missao constitucional sem dependéncia excessiva.

O federalismo fiscal brasileiro busca equilibrar as disparidades regionais por meio de
mecanismos de reparticdo. No entanto, na Amazénia, esse modelo enfrenta desafios
baseados nas especificidades da sua estrutura: a dependéncia do Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM) por pequenos municipios e a concentracdo de arrecadacdo em
cidades que exploram recursos naturais.

A importancia do FPM é bem coberta na literatura académica que trata do Direito
tributario (Rezende, 1984; Cossio, 1998; Torres, 2005; Schoueri, 2019). Conforme ressalta o
levantamento da Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), a maioria dos municipios
do Brasil tem como principal fonte de receita o FPM: s6 no més de janeiro de 2021, o
repasse do FPM aos cofres municipais foi de R$ 5,4 bilhdes, mantendo uma tendéncia de

3 Autonomiafinanceira, em termos juridicos, significa possuir competéncia tributdria prépria e liberdade para
gerir o orcamento municipal, independentemente do montante arrecadado. Ou seja, um municipio pequeno
e pobre continua tendo autonomia financeira do ponto de vista legal, embora sua capacidade financeira (ou
seja, recursos disponiveis) seja limitada.
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alta, como apontou o CNM (2021). Ainda que haja a retencao do Fundo de Manutencdo
e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao
(FUNDEB), essatransferénciaapresentaum crescimento nominal de 53,83% em comparacdo
ao mesmo periodo do ano anterior.

Além disso, a dinamica urbana dos municipios da Amazdnia brasileira possui diversas
particularidades, que decorrem, sobretudo, das politicas de “integracao” para a regiao
a partir da década de 1960. O carater disseminado e pulverizado dos investimentos
econdmicos e das ag¢bes governamentais na regidao concretizou uma maior abertura da
fronteira econdmica e disso resultou o surgimento de inimeros nucleos urbanos, o que
ajudou a incrementar os repasses.

Ademais, no periodo mais recente, apds a CF/88, houve um acelerado crescimento do
nimero de municipios na Amazodnia brasileira, bem como do grau de urbaniza¢do. O
avanc¢o da fronteira agromineral neste quarto de século vem acelerando o processo de
urbanizacao e modificando a dinamica demogrifica, criando, assim, conflitos interurbanos,
como a disputa por recursos federais através das emancipa¢des de municipios, o que pode
significar um desdobramento da “guerra dos lugares”.4 O avan¢o do neoextrativismo nesse
contexto, segundo Tomio (2002), estimula ainda mais as demandas locais por emancipagao
de municipios, por causa da descentralizacao fiscal.

A descentralizacdo fiscal é, portanto, um importante fator de influéncia nas politicas
territoriais e de fortalecimento do poder local.

Descentralizagdo fiscal implica alguma autonomia dos governos regionais
e locais nas decisdes de gasto e de arrecadacao, de modo a conferir-lhes
alguma responsabilidade perante os cidadaos daquelas circunscricoes.
Estes recebem os beneficios implicitos nos gastos, mas também sdo os
financiadores de pelo menos parte destes. Esta autonomia nas questdes
fiscais faz com que pelo menos parte do tamanho global dos orcamentos
seja definida localmente (Guedes; Gasparini, 2007, p. 307-308).

Apesar disso, amaior parte da arrecadacdo tributdria esta concentrada na Unido, resultando
em uma forte dependéncia das transferéncias intergovernamentais para a sustentacao
dos municipios. Assim, verifica-se que o federalismo fiscal brasileiro necessita garantir um
equilibrio financeiro entre os entes federativos, porém apresenta desafios significativos
na Amazoénia, uma vez que o ordenamento juridico do FPM nao garante uma distribuicao
equitativa aos municipios da Amazoénia, uma vez que suas especificidades econémicas e
sociais ndo sao levadas em conta.

Nestes termos, este artigo investiga: como a estrutura do federalismo fiscal brasileiro
pode influenciar a autonomia financeira dos municipios amazdnicos, considerando a atual
distribuicao das receitas publicas e a jurisprudéncia nas decisées do Supremo Tribunal
Federal sobre as transferéncias intergovernamentais?

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa para examinar o impacto da estrutura
tributdria brasileira na autonomia financeira dos municipios amazénicos. A andlise
qualitativa se apoia em uma abordagem histdrico-institucional, permitindo compreender
a evolucao do federalismo fiscal no Brasil e sua influéncia sobre a distribuicao das receitas
publicas. Além disso, a andlise de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) é

4 Segundo Santos (2002, p. 88): “A guerra fiscal é, na verdade, uma guerra global entre lugares.
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utilizada para verificar como decisGes judiciais moldam a estrutura de transferéncias
intergovernamentais, influenciando a capacidade arrecadatdria e a autonomia financeira
dos municipios da regido. Esse procedimento se alinha a Metodologia de Analise de
Decisdes (MAD), que busca sistematizar e tornar comparaveis diferentes decisdes juridicas
por meio de um protocolo estruturado de investigacdo (Freitas Filho; Lima, 2010).

De acordo com Freitas Filho e Lima (2010), a utilizacdo de dados estruturados permite
verificar a coeréncia decisdria e identificar inclinagdes interpretativas dos érgaos julgadores
em relacdo as politicas publicas e seus efeitos na federacao.

O estudo também emprega a MAD para avaliar a coeréncia e a justificativa das decisGes
judiciais que envolvem a reparti¢ao tributdria e as transferéncias intergovernamentais.
A MAD se distingue da mera analise de jurisprudéncia por organizar informacdes de
forma estruturada e reproduzivel, permitindo a identificacdo de padrdes narrativos e
de argumentacdo utilizados pelos decisores (Freitas Filho; Lima, 2010). Nesse sentido, a
metodologia viabiliza um exame critico da racionalidade juridica aplicada nas deliberacdes
do STF, buscando compreender como os fundamentos argumentativos influenciam a
alocacao de recursos e a estruturacdo do federalismo fiscal brasileiro.

Porfim,apesquisaadotaumaperspectivacritico-analiticaaointerpretarosresultadosobtidos,
relacionando-os ao contexto socioecondmico e politico da Amazénia. Busca-se, assim,
compreender como a combinacdo entre federalismo fiscal, dependéncia de transferéncias
e exploragao de recursos naturais influencia a sustentabilidade financeira dos municipios.
A partir dessa anadlise, o estudo pretende oferecer subsidios para o debate sobre reformas
tributdrias e alternativas paraummodelo de distribuicdo fiscal maisjusto e eficiente no Brasil.

Este trabalho divide-se em trés secbes: a secdo 1 contempla federalismo fiscal e
descentralizacao no Brasil; a secdo 2 traz a compreensdo sobre a fronteira amazonica e os
desafios do financiamento municipal; asecao 3 exp6e os resultados e discussao da pesquisa,
versando sobre as receitas no contexto dos municipios brasileiros e a desigualdade no FPM,
trazendo a andlise sobre jurisprudéncia do STF sobre o FPM, e por fim, possiveis caminhos
para uma reforma tributdria com vistas a essa problematica.

FEDERALISMO FISCALE DESCENTRALIZA(.AO NO BRASIL
Sistema de transferéncias fiscais verticais e horizontais

O Estado brasileiro passou por importantes modificacdes em seu papel ao longo dos anos,
de um mero coadjuvante no apoio de atividades primario-exportadoras para um Estado
atuante no desenvolvimento da industria nacional. A estrutura de financiamento/tributaria
também acompanhou essas modifica¢bes, servindo como meio de adaptagao aos novos
papéis exigidos pela intervencdo estatal (Oliveira, 2010).

A distribuicdao da receita publica por niveis governamentais evolui em “movimentos
pendulares” de centralizacdao e descentralizacao, acompanhando as altera¢des no cendrio
politicoe macroecon6émico, influenciandoatributacdo. Dessaforma, emdiferentesperiodos
no Brasil, alguns tributos aumentam enquanto outros diminuem. Assim, € no modelo
tributdrio que se percebem os maiores resultados dessa descentralizacdo e, no Brasil, o
sistema tributario possui um papel de relevo na politica e no desenvolvimento regional.

No ambito do Direito Tributario, é imprescindivel compreender que o modelo de reparticao
de receitas esta intrinsecamente ligado a classificagao das espécies tributdrias. Nos termos
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do art. 5° do Cédigo Tributario Nacional (CTN), as espécies se dividem em impostos, taxas,
contribuicbes de melhoria, contribuicbes especiais e empréstimos compulsdrios (Derzi,
2008; Carvalho, 1981).

Cada uma delas possui pressupostos constitucionais especificos, refletindo o grau de
vinculagdo entre a cobranca do tributo e a atuagao estatal. Os impostos, por exemplo, tém
carater ndo vinculado, sendo cobrados independentemente de uma contraprestacao direta
ao contribuinte, diferentemente das taxas ou contribuic6es de melhoria. Essa distin¢ao é
essencial no ambito federativo, pois somente determinadas espécies — notadamente os
impostos — sao consideradas para fins de reparticao constitucional de receitas, como no
caso do FPM, que é composto por percentuais do Imposto de Renda (IR) e do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI).

Além disso, conforme Schoueri (2019), a base de cdlculo, como elemento integrante da
regra matriz de incidéncia tributaria, exerce fun¢do central na definicao do quantum devido
e, por conseguinte, na mensuracao da arrecadacao disponivel para reparticao. Trata-se da
grandeza econdmica que mensura o aspecto quantitativo do tributo, sobre a qual incide
a aliquota legalmente fixada. Nos termos do principio da legalidade estrita, previsto no
art. 150, |, da CF/88, a base de cdlculo deve ser definida por lei formal, sendo vedado ao
intérprete amplid-la ou modifica-la fora dos estritos limites legais.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem papel relevante ao
fixar, por exemplo, o que pode ou nao ser incluido na base de calculo de tributos como o
ICMS, IR ou IPI, cujas arrecadacdes impactam diretamente o montante das transferéncias
constitucionais destinadas aos entes subnacionais. Dessa forma, o estudo da base de
calculo adquire ndo apenas importancia técnica, mas também relevancia federativa, por
influenciar diretamente a capacidade de financiamento de Estados e Municipios.

Nestestermos,segundoTrindadeeOliveira(2013,p.246),historicamente,odebatefederativo
se desenvolveu no ambito nacional em torno de trés linhas basais: “i) a distribuicdo da
capacidade tributaria entre os diferentes entes federativos; ii) as transferéncias verticais de
receitas; iii) a capacidade de definicdo or¢amentaria autbnoma”. A partir de 1988, trazendo
a tona esses trés eixos principais, as receitas passaram a ser fortemente vinculadas e os
municipios recebem parte dos tributos que eram de exclusividade da Unido e dos Estados.

Para compreender a capacidade or¢camentdria dos municipios no sistema federativo
brasileiro, Soares e Melo (2016) identificam trés tipos principais de recursos: (i) recursos
tributdrios prdprios, provenientes da arrecadacao direta de tributos como IPTU, ISS,
ITBI, taxas e contribuicGes, fundamentais para a autonomia financeira municipal; (ii)
transferéncias constitucionais, que sao repasses obrigatdrios previstos na Constituicao,
como o FPM e o FPE; e (iii) transferéncias legais, reguladas por normas infraconstitucionais
e destinadas a dreas especificas, como o FUNDEB e o SUS, que exigem aplicacao vinculada
em setores essenciais como educacao e saude.

Na literatura tributdria, ha criticas acerca destas ultimas formas de distribuicao, pois, apesar
de assegurar a alocagao de recursos para dreas vitais, gera uma dependéncia excessiva das
politicas federais, o que pode restringir aindependéncia e a habilidade dos municipios de se
adaptarem as suas demandas locais. Uma outra critica é que a Unido, detentora do poder
de criar incentivos tributarios, pode promover a desoneracao por meio da ndo aplicacdao da
regra geral de incidéncia, e provocar rendincia de receitas que, embora indiretas, impactam
significativamente os montantes disponiveis para as transferéncias constitucionais aos
entes subnacionais (Bomfim, 2015).
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A estrutura tributaria definida na CF/88 fortalece as transferéncias constitucionais. A CF/88
definiu que os municipios recebem transferéncias tanto da Unido - 22,5% do produto da
arrecadacao do IR e do IPI, por meio do FPM -, quanto dos Estados — 25% do produto
da arrecadacao do ICMS. Assim, a melhoria financeira dos municipios foi, principalmente,
impulsionada pelo crescimento de sua participacao nas transferéncias constitucionais, ao
invés de aumentar sua capacidade de arrecadacao (Gasparini; Guedes, 2007).

Verifica-se, portanto, que apesar da tendéncia de descentralizacao® pés-1988 no Brasil, ao
mesmo tempo ha centralizacdo em algum grau da arrecadacdo tributdria na Unido, o que da
forte importancia as transferéncias constitucionais (Abrticio, 2002). A principal justificativa
para este modelo € a eficicia do sistema fiscal. A centralizagdo de alguns impostos diminui
o custo de cumprimento de varias leis pelos agentes econémicos (Mendes; Miranda;
Cossio, 2008; Prado, 2001) e diminui a possibilidade de governos subnacionais promoverem
“guerras fiscais”, ao modificarem suas taxas (Prado, 2001).

Uma segunda razao é a necessidade de promover a igualdade entre os entes subnacionais,
que, em regra, dispdem de arrecadacdo distinta, além de demonstrarem diferentes
necessidades populacionais e custos associados ao atendimento dessas demandas (Baido;
Cunha; Souza, 2017). Por essas razdes, os regimes tributdrios brasileiros definiram as
transferéncias fiscais verticais e horizontais.

Dentre as transferéncias intergovernamentais, destaca-se o FPM, principal objeto de
estudo deste artigo, o qual cumpre (ou deveria cumprir) funcdo equalizadora, conforme
veremos a seguir.

O FPM e a equalizacao fiscal

O FPM constitui uma transferéncia financeira de natureza redistributiva, destinada a todos
os municipios brasileiros. Trata-se de uma transferéncia sem condicdes prévias para seu uso,
sendo, portanto, uma receita obrigatdria, de carater incondicional. O FPM ocupa a segunda
posicao em termos de volume de recursos transferidos, ficando atrds apenas da reparticao
do ICMS entre os Estados e os Municipios. Sua criagdao remonta a Emenda Constitucional
n° 18, de 1965, conforme detalhado por Rocha (2019), e, apesar de ser institucionalizado
no periodo da ditadura militar, por meio da Constituicao de 1967, ele tem se mostrado um
mecanismo de descentralizacdo das financas publicas (Mendes; Miranda; Cossio, 2008), ao
contrario da ldgica centralizadora da época.

O FPM passou a contar com uma base mais sélida de financiamento apds a CF/88, que,
nos artigos 159, inciso |, alineas “b” e “d”, destinou 24,5% da arrecadacao da Unidao com
Imposto de Renda (IR) e Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) ao fundo. Isso
resultou em maior capacidade de alocacao de recursos pelos municipios e em um esforco
de equidade fiscal, ainda que baseado principalmente em critérios populacionais. Os
maiores beneficidrios sdo os municipios de menor porte, com a distribuicdo segmentada
entre capitais (10%), interior (86,4%) e uma reserva para os mais populosos (3,6%). Apesar
do objetivo de compensacdo financeira, o modelo é criticado por favorecer popula¢des
maiores, independentemente de suas reais necessidades socioeconémicas.

5 Federalismo fiscal é o modelo de distribui¢do de competéncias tributdrias e transferéncias entre entes;
ja a descentralizagdo fiscal refere-se ao grau em que a arrecadagdo e decisao de gasto estao distribuidas
entre esses entes.
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Além disso, a natureza ndo condicionada da transferéncia do FPM garante uma autonomia
considerdvel aos municipios em sua gestdao financeira, permitindo que eles decidam
como utilizar os recursos de acordo com as suas necessidades locais. De acordo com
Mendes, Miranda e Cossio (2008), por ser baseada em uma férmula legalmente definida, a
distribuicao do FPM nao esta sujeita a influéncias politicas, o que evita praticas clientelistas
ou favorecimentos indevidos. A férmula de distribuicao leva em conta principalmente a
populacao de cada municipio, mas também inclui o critério de renda per capita, o que cria
um equilibrio entre as necessidades populacionais e as capacidades fiscais locais.

No caso do FPM interior, as legislacOes vigentes garantem diferentes percentuais de
participacdo, uma dos Estados e a outra de coeficientes por faixa de habitantes municipais.
A distribuicao dos coeficientes por faixa de habitantes reflete a tentativa de balancear a
alocacaoderecursosentremunicipiosdediferentestamanhos. Municipiosmenoresrecebem
uma maior aliquota de participacao, enquanto os de maior populacdo, que teoricamente
possuem maior capacidade fiscal, recebem uma aliquota proporcionalmente menor.

Esse critério visa, assim, atender as necessidades fiscais dos municipios menores, que
geralmente enfrentam maiores dificuldades financeiras e sociais. No entanto, a simplificagao
dessemodelopodegerardistor¢des,poisnemsempreosmunicipioscommenorpopulacaosao
osmaiscarentesounecessitamproporcionalmentedemaisrecursos.Adinamicadecrescimento
populacional, por exemplo, pode fazer com que municipios em crescimento acabem
recebendomenosrecursospercapita,oque podeprejudicarsuacapacidadedegestaopublica.

Por fim, é importante destacar que, embora o FPM seja uma ferramenta crucial para a
equalizacdo fiscal no Brasil, o critério de distribuicdo baseado principalmente na populacao
tem gerado debates sobre sua eficdcia em promover uma real justica fiscal, especialmente
considerando fatores como o PIB, a pobreza e o crescimento populacional. A eficacia da
redistribuicao depende, em grande parte, da compatibilidade entre os critérios de reparticao
e a realidade socioecondmica dos municipios. Contudo, a rigidez normativa e os desafios
politicos inerentes ao processo legislativo dificultam a adapta¢ao continua desse modelo.

A FRONTEIRA AMAZONICA E OS DESAFIOS DA RECEITA MUNICIPAL
O significado de fronteira

Entre os paises que compdem a Amazdnia na América Latina, a Amazdnia brasileira se
destaca por estar em um estagio mais avangado de exploragao capitalista, tanto por parte
do capital nacional quanto pelo capital estrangeiro. Todavia, essa expansdo capitalista nao
é recente; o século XX foi marcado por uma visdo da Amazonia brasileira como uma fonte
inesgotdvel de recursos naturais, frequentemente acessiveis a grupos externos a regido.

Principalmente nos anos 1960, a Amazdnia brasileira passou por intensas transformacdes,
sobretudoeminfraestrutura,queocorreramnocontextodaintegracdiocomorestantedopais,
promovidapeloestadodaditaduramilitar. Esse processomarcouumanovafasedeocupacao
e exploracao da terra e da forca de trabalho. As mudancas na Amazoénia reestruturaram
a dinamica da expansao fronteirica, ndao de forma aleatdria, mas como parte de grandes
projetos desenvolvimentistas apoiados pelo capital e pelo Estado durante o regime militar.

A perspectiva espacial da fronteira é concebida de forma dissociada da sua dimensao
politica, sendo costumeiramente fundamentada nos estudos do historiador americano
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Turner (1961). Nessa abordagem, a fronteira® é vista como um processo equilibrado,
caracterizado por ondas consecutivas de expansao capitalista sobre sociedades ainda nao
integradas ao sistema capitalista (Wanderley, 2016).

Outrosautoresampliaramaconcepcaodefronteira,extrapolando-aparaalémdaexperiéncia
norte-americana. Por exemplo, ao abordar os fundamentos econémicos da ocupagao do
Brasil, Furtado (2007, p. 19-68) faz uma distincdo crucial entre os modelos de colonizacdo
implementados pelos britanicos na América do Norte e pelos portugueses no Brasil.

Ademais, Martins (1975) apresenta uma oposicao a teoria de Turner, de maneira quando
utilizada de forma mais ideoldgica do que tedrica para elucidar a ampliagao das fronteiras
no caso brasileiro. De acordo com Martins (1975), Turner ndo é uma referéncia adequada
para entender a ocupacao das fronteiras do Brasil, especialmente por negligenciar a
batalha pela terra e as invasbes de territdrios indigenas em sua andlise. Ele destaca que
a realidade do Brasil, assim como de outras na¢des, ndo se alinha a concepcao ideal de
que as fronteiras seriam locais de autogoverno democratico e liberdade. Em contrapartida,
as fronteiras brasileiras sao comumente caracterizadas por conflitos, em que a populacao
esta menos sujeita as leis e ao governo.

Martins (1997) propds uma visdo mais pluralista, considerando as fronteiras como espacos
de encontros. Trata-se de uma fronteira que engloba diversas dimensdes: “a fronteira
da civilizacao, das culturas e visdes de mundo, das etnias, da histdria e da historicidade

humana. Acima de tudo, é a fronteira do préprio humano, marcada por multiplas e
diferentes realidades” (Martins, 1997, p. 13).

Essa abordagem dialoga com estudos sobre a fronteira amazdnica, que, conforme Carvalho
(2012) e Becker (1982), refletem um processo histdrico distinto, marcado pela intervencao
do Estado e pela exploragao de recursos naturais. “Observa-se que a fronteira é também
uma instituicdo produto da criacdo do Estado” (Carvalho, 2012, p. 70).

Desde meados do século XX, pensadores da economia e geografia compreenderam
as frentes pioneiras como um processo impulsionado principalmente por atividades
extrativistas, como a extracao de madeira e minerais, além da pecuadria e da agricultura
(Velho, 1981; Becker, 1982).

Para Becker (1982), a atratividade regional, historicamente, esteve na ideia de fronteira
de recursos, tendo como base as transformacdes ocorridas na regido, trazendo assim
um significado geopolitico da Amazdnia em ambito global como a grande fronteira do
capital natural:
Fronteira ndo é sindbnimo de terras devolutas, cuja apropriacdo econdmica
é franqueada a pioneiros. Tampouco se restringe a um processo de
colonizagao agricola. Distintivo da situacao de fronteira ndao é o espago
fisico em que se d3a, mas o espaco social, politico e valorativo que
engendra. A hipdtese alternativa é que a fronteira constitui um espago em
incorporagdo ao espaco global/fragmentado (Becker, 1988, p. 67).

No inicio do século XXI, a autora caracterizou a fronteira como um componente essencial
para o crescimento econémico brasileiro, cuja dinamica esta atrelada a conjuntura. Assim,
ela se amplia ou diminui de acordo com as condi¢6es econdmicas e politicas vigentes.

6 E necessario reforcar que, conforme Silva (2001), Fronteira ndo é uma categoria e nem um conceito, mas
sim um processo histdrico.
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E, desta forma, um conceito espaco-temporal. Hoje, segundo Becker (2005, p. 82), a
Amazobnia deixa de ser apenas uma fronteira de expansao de forcas externas, sejam elas
nacionais ou internacionais, para se estabelecer como uma regido integrante do sistema
espacial do pais, com sua prépria estrutura produtivae multiplos projetos de distintos atores.

Municipios da fronteira amazénica no século XXI

7

O periodo pds-2000 é marcado pela expansdo da fronteira agricola e mineradora, na
Amazodnia. A mineracao de larga escala, fomentada por investimentos internacionais e
pela elevacao da demanda por commodities metalicas, provocou mudancas nao apenas
econdmicas, mas também no territdrio. A criacdo de novos polos urbanos e a intensificacao
de fluxos migratdrios internos refor¢aram a urbaniza¢do em areas anteriormente pouco
habitadas. No entanto, esse crescimento trouxe desafios, como a precariza¢ao de servicos
publicos, aumento da desigualdade e impactos ambientais significativos.

Grafico 1 - Porcentagem das exportacdes da Amazdnia no total das exportacdes
brasileiras (2000-2020)
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Fonte: Comex Stat. Elaboracao prdpria, 2025.

O grafico 1 apresenta a contribuicao percentual das exportacdes agregadas dos Estados da
Amazonia (Acre, Amapa, Amazonas, Maranhdo, Mato Grosso, Pard, Tocantins, Rondénia e
Roraima) nas exporta¢des do Brasil. No ano 2000, as exportacdes oriundas da agropecudria
e industria extrativa na Amazénia representavam 44% do total, enquanto em 2020 esse
indice atingiu quase 70%.

O crescimento da industria extrativa se acelera a partir de 2003, e possui apenas inversao
entre 2008 e 2009 por consequéncia da crise global. No entanto, a demanda por produtos
primarios aumenta até 2014, durante a maior parte do século XXI, ao passo que os produtos
de maior intensidade e tecnologia possuem comportamento descendente.

O crescimento urbano no interior do pais, apds 0 ano 2000, também reflete a ampliacdo da
infraestrutura de transporte e a criacao de cidades médias em torno de dreas mineradoras
e de agronegdcio. Essas cidades atuam como novos polos regionais, absorvendo mao de
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obra migrante e ampliando a dimensdo urbana em regides como o Pard, Mato Grosso e
Tocantins. Esse movimento, no entanto, gerou formas de segregacao socioespacial, com o
surgimento de periferias carentes de infraestrutura e servicos publicos adequados.

Na Amazonia, a expansao da mineracao e do agronegdcio intensificou a pressao sobre o
territdrio, alterando nao apenas o ambiente natural, mas também as dinamicas sociais e
culturais da regiao. A ocupacao de terras para explora¢ao mineral e agricola promoveu a
criagdo de empregos e novas infraestruturas, mas também ampliou conflitos fundidrios
e viola¢bes de direitos de populacdes indigenas e ribeirinhas. Além disso, a crescente
internacionalizacdo da economia regional, com foco em commodities, tornou a Amazénia
mais vulneravel a pressdes externas e crises globais.

Por fim, o modelo de desenvolvimento impulsionado pela exportacdao de commodities
apresenta limitacoes estruturais. A dependéncia desse tipo de producao coloca emrisco a
autonomia financeira de Estados e Municipios que dependem das receitas da mineracao e
da agroindustria. Sem uma politica tributaria mais equilibrada e sustentavel, essas regides
podem enfrentar desafios para financiar servicos publicos e garantir um desenvolvimento
que ndao comprometa o meio ambiente e as geracdes futuras. Nesse contexto, o desafio
para o Estado é criar politicas que conciliem crescimento econdmico, preservacao ambiental
e inclusao social na Amazoénia e em todo o territdrio nacional.

Assim, o processo de urbaniza¢ao na Amazdnia esta diretamente ligado a expansao das
fronteiras econdémicas, sobretudo a fronteira mineral e agropecudria. O avanco dessas
atividadestemimpulsionadoaformacaodenovoscentrosurbanos,estruturadosemfuncdoda
exploracaoderecursosnaturais.CidadescomoParauapebase CanadadosCarajasilustramesse
fendmeno, caracterizando-se pelo crescimento acelerado, mas também pela precariedade
da infraestrutura urbana e pelos desafios relacionados a prestacdao de servicos publicos.

RESULTADOS E DISCUSSAO
Receitas no contexto dos Municipios brasileiros e a Desigualdade no FPM

Comomencionado,asTransferéncias Constitucionaiscorrespondemaumapartedasreceitas
federais obtidas e repassadas aos Estados e Municipios, de acordo com o estabelecido
na CF/88. Conforme estabelecido na Constituicdo, a finalidade dessas transferéncias é
diminuir as disparidades regionais, ou seja, “viabilizar o equilibrio socioeconémico entre
Estados e Municipios” (Brasil, 2016), corroborando com Moutinho e Kniess (2017, p. 93),
que declaram que “as transferéncias verticais atuam como uma op¢ado de financiamento
para os administradores municipais, visando alterar a realidade, oferecendo alternativas
para resolver problemas impostos as cidades”.

No entanto, conforme Orair e Gobetti (2011), ainda ha desafios a nivel municipal para uma
melhor gestao do orcamento vinculado as receitas proprias. Os autores destacam que
a auséncia de informacdes fiscais de alta frequéncia nos municipios brasileiros dificulta
analises mais detalhadas sobre a dinamica das finangaslocais. Essa falta de dados detalhados
limita a capacidade de planejamento e gestao fiscal eficiente, especialmente em municipios
menores e mais pobres, que dependem fortemente de transferéncias federais e estaduais.

Como exemplo, Orair e Albuquerque (2017) demonstram em seu trabalho uma relacdo
importante: hd uma disparidade significativa entre o potencial de arrecadacao do IPTU
e o valor efetivamente arrecadado, indicando espaco para melhorias na administracao
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tributaria municipal. A subutilizacdo do IPTU, um dos principais tributos municipais, reflete
anecessidade de aprimorar a capacidade de arrecadacao e a eficiéncia na gestao fiscal local.

O grafico 2 demonstra as principais transferéncias repassadas aos municipios, bem como
seus valores em 2022:

Grafico 2 - Transferéncias da Unido para Estados e Municipios (R$ e % PIB, 2022)
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Fontes: a) FPM, FPE, FUNDEB, Compensacdes financeiras, IPl-Exportacdo, ITR, CIDE e IOF-Ouro (2022): http://
www.tesouro.fazenda.gov.br/transferencias;

b) ICMS, SUS (2022): https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/consulta finbra/finbra_list.jsf;

¢) FCDF (2022): http://www.portaltransparencia.gov.br/orgaos/259152an0=2018;

d) PIB (2022): https://[www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9300-contas-nacionais-
trimestrais.html?t=resultados. Nota ICMS3

O grafico 2 destaca trés grandes grupos de transferéncias advindos da Unido aos Estados
e Municipios. O primeiro deles é do tipo incondicional, sem contrapartida e obrigatdria.
Representados pelas transferéncias de maior percentual em relacdo ao PIB, que excluindo
0 ICMS, sao o FPM e FPE. Em 2022, a Unido repassou aos municipios um montante de FPM
na ordem de R$ 146,3 bilhdes, o que representa 1,48% do PIB de 9,9 trilhdes, ao passo que
o FPE representa 1,26% do PIB.

Segundo os dados da STN (2024), na maior parte dos municipios, o FPM representa o
maior ou segundo maior percentual do orcamento, variando com os recursos do FUNDEB
e compensagoes financeiras.

3 Normalmente, as administragdes estaduais dependem menos de transferéncias do que as municipais. Isso
ocorre principalmente porque o imposto mais recolhido no pafs, o Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS),
é de responsabilidade dos Estados. O artigo 158, inciso 1V, da Constituicao Federal de 1988, determina que
25% do produto da arrecadacao do ICMS € destinado aos municipios. Sendo a maior parte destinada aos
Estados, o imposto ndo serd considerado para a avaliagdo das transferéncias da Unido para os municipios.
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Deste modo, é crucial enfatizar as transferéncias condicionais no contexto do SUS e do
FUNDEB. No contexto do SUS, a lei estabelece os tipos de servicos para os quais os fundos
devem ser alocados, tais como assisténcia basica, assisténcia hospitalar, entre outros.
Ademais, imp0de a necessidade de contrapartida dos Estados e Municipios no financiamento
da saude publica, o que representa umaresponsabilidade conjunta para assegurar a eficacia
e o crescimento dos servicos de saide no pais.

A finalidade dos fundos do FUNDEB é assegurar um nivel minimo orcamentdrio para os
gastos com educacdo infantil, e, no ano de 2022, foram repassados R$ 99,4 bilhbes aos
municipios. No periodo anterior a Emenda Constitucional 108, aproximadamente 90% dos
fundos do FUNDEB eram provenientes de impostos arrecadados nos niveis estadual e
municipal, enquanto os 10% restantes eram provenientes da Unido. Essa participa¢ao esta
sendo elevada de forma gradual: em 2021 passou para 12%; passando para 15% em 2022; 17%
em 2023; 19% em 2024; 21% em 2025; € 23% em 2026.

Em dltima andlise, o terceiro grande conjunto de transferéncias engloba as transferéncias
para Estados e Municipios que exploram recursos minerais, hidricos e petroliferos (Recursos
Naturais). Todas as transferéncias deste grupo sdo legalmente obrigatdrias, compulsdrias
e ndo exigem contrapartida, o que implica que os municipios tém autonomia para decidir
como utilizar os recursos recebidos. Em 2022, a Unido repassou aos municipios R$ 68,3
bilhdes de arrecadacao de royalties e participacdes especiais; R$ 6,5 bilhdes de arrecadacao
de CFEM e R$1,6 bilhdo de arrecadacao de Compensacao Financeira pela Utiliza¢do de
Recursos Hidricos (CFURH) (ANP; ANM; ANEEL, 2025).

Nesse contexto, Gobetti e Orair (2016) observam que a baixa progressividade do sistema
tributdrio brasileiro contribui para a manutencao das desigualdades sociais e regionais,
ressaltando a importancia de aprimorar a capacidade de arrecadacdo e promover uma
tributagao mais equitativa. A estrutura tributdria atual, que privilegia tributos indiretos
e regressivos, acaba por perpetuar as desigualdades, especialmente em regides com
municipios com menor nivel de diversificacdo econdémica, como a Amazénia, onde a
capacidade de arrecadacao prdpria € limitada.

Jurisprudéncia do STF sobre o FPM

A andlise desenvolvida nesta subsec¢ao concentra-se nas decisdes do STF, que incidem
diretamente sobre a estrutura de receitas municipais e os mecanismos de reparticao de
recursos no federalismo fiscal brasileiro. A atuacao da Corte tem se caracterizado por uma
postura de autocontencao, sobretudo ao ser provocada a revisar critérios de concessao de
incentivos e beneficios tributdrios com reflexos indiretos na arrecadacao compartilhada.
Essa orientacdo jurisprudencial fundamenta-se na ideia de que o Poder Judicidrio deve
se limitar a verificacdo da compatibilidade formal e constitucional dos atos normativos,
evitando ingeréncia no mérito das escolhas politicas e econdmicas dos demais poderes.
Como observa Bomfim (2015), o controle judicial se torna admissivel apenas quando ha
colisdo evidente entre os incentivos concedidos e principios constitucionais, devendo-se
aplicar, nesses casos, a proporcionalidade.

Para mapear e sistematizar os principais precedentes do STF com impacto sobre o Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM), adotou-se a Metodologia de Andlise de DecisGes
(MAD), conforme estruturada por Freitas Filho e Lima (2010). Essa abordagem permite
organizar as decisdes segundo critérios objetivos, como o fundamento juridico, a tese
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central, os efeitos praticos e a coeréncia com entendimentos anteriores. Isso possibilita
uma leitura critica e comparativa da jurisprudéncia constitucional.

A selecdo dos julgados envolveu Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) e Recursos
Extraordindrios (REs), a partir de palavras-chave relacionadas ao objeto da pesquisa, como
“FPM”, “reparticao de receitas”, “federalismo fiscal” e “autonomia municipal”. A triagem
foi realizada nos repositdrios oficiais do STF, com énfase em decisdes com repercussao
geral e relevancia para os municipios amazénicos. O conjunto de decisGes analisadas foi
organizado em um protocolo estruturado, permitindo extrair padrdes argumentativos e
avaliar os limites e as possibilidades do STF na promocao de maior equidade federativa.

A Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4785 questionou a legalidade dos coeficientes
utilizados para a distribuicdo do FPM, argumentando que a férmula atual privilegia
municipios de maior porte sem considerar efetivamente suas demandas fiscais e sociais
(STF, 2012). O STF, ao julgar a matéria, reconheceu a necessidade de revisdo dos critérios,
mas ressaltou a competéncia do Congresso Nacional para legislar sobre mudancas
estruturais no sistema de transferéncias intergovernamentais. Ou seja, o STF declarou a
necessidade de revisdo legislativa dos critérios do FPM, mas ndo os anulou de imediato,
evitando inseguranca na distribuicao, a decisao, assim, teve carater exortativo.

A ADI 5643, julgada em 2020, foi proposta pela Procuradoria-Geral da Republica contra
a omissao da Unido na distribuicao integral dos 10% adicionais do FPM, criados pela
Emenda Constitucional n°® 84/2014. A emenda alterou o art. 159 da CF/88 para aumentar
progressivamente os repasses aos municipios, com o objetivo de reforcar sua capacidade
fiscal. No entanto, a Unido deixou de efetivar parte desses repasses, o que motivou a acao.

O STF reconheceu a omissao inconstitucional, destacando que a nao observancia da EC
84/2014 violava os principios da legalidade, da reparticao de receitas e da autonomia
municipal. Determinou-se que aUnidoregularizasse os pagamentos conforme o cronograma
da emenda. O caso reforca a obrigatoriedade do cumprimento das normas constitucionais
de eficdcia plena. A decisdo tem impacto direto sobre a justica fiscal no pacto federativo, e
isso demonstra, ainda, o papel do STF como garantidor da ordem constitucional.

Além das acbes diretas de inconstitucionalidade, o Supremo tem se manifestado
também em julgamentos relacionados a tributacao municipal e a guerra fiscal. O Recurso
Extraordindrio 705.423, julgado em 2015 sob o regime de repercussdo geral (Tema 490),
consolidou a posicao do STF quanto a inconstitucionalidade dos beneficios fiscais de
ICMS concedidos unilateralmente por estados sem aprovacao do CONFAZ. Relatado pelo
Ministro Edson Fachin, o caso reafirmou que tais incentivos violam os arts. 150, §6° e 155,
§2°, XIl, “g” da Constitui¢ao, por ndao observarem a exigéncia de lei especifica e convénio
interestadual. A decisao impactou a arrecadagdo estadual e reduziu indevidamente a base
de cdlculo do ICMS, afetando os repasses municipais (25%) e comprometendo a receita
local. Ao coibir a guerra fiscal, o STF fortaleceu a cooperagdo federativa e a equidade na
distribui¢do tributaria. Como desdobramento, impulsionou a edi¢ao da Lei Complementar
n°160/2017, que convalidou incentivos existentes e estabeleceu novos parametros legais.

A ADI 875, ajuizada em 1993, questionou a legalidade do uso exclusivo de dados da FGV
no cdlculo do FPM, em desacordo com o art. 161, paragrafo unico, Il da CF, que exige
critérios objetivos definidos por lei complementar. A controvérsia surgiu com a adocao
unilateral, por norma infralegal, de base estatistica diversa do IBGE. O STF concedeu
medida cautelar em 1994, reconhecendo que a mudanca violava os principios da legalidade
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e da impessoalidade. Embora a liminar tenha surtido efeitos, é necessario confirmar se
houve julgamento de mérito até o arquivamento da a¢do em 2010. O caso evidencia a
importancia do controle judicial sobre atos técnicos com impacto fiscal. Reforca-se, assim,
a necessidade de observancia a legalidade nas transferéncias constitucionais.

Ja no RE 573.232, ao tratar da imunidade reciproca entre entes federativos, o STF
estendeu essa imunidade a empresas estatais prestadoras de servico publico essencial,
como companhias de energia ou saneamento, o que reduziu a base de arrecadacao dos
tributos municipais — especialmente IPTU e ISS -, afetando, de forma indireta, a autonomia
financeira dos entes locais. A decisao provocou criticas por enfraquecer a sustentabilidade
das receitas proprias.

A ADI 2401, julgada em 2006, discutiu a constitucionalidade de norma editada pelo Estado
de Alagoas que alterava critérios de partilha do ICMS, afetando diretamente a cota-parte
dos municipios. A acao trouxe a tona o debate sobre os limites da competéncia legislativa
concorrente em matéria tributdria, prevista no art. 24 da Constituicao Federal. O STF
reconheceu que mudangas nas normas gerais de tributacdo, como as que impactam
a reparticao de receitas entre Estado e Municipios, devem ser estabelecidas por lei
complementar federal - no caso, a LeiComplementarn®63/1990, que regulamenta o art. 158,
paragrafo unico, da Constituicao. Ao declarar a inconstitucionalidade da norma estadual,
a Corte reafirmou a necessidade de harmonia normativa no pacto federativo e a protecao
da autonomia financeira municipal frente a iniciativas unilaterais dos estados. A decisao
teve carater unanime e fortaleceu a previsibilidade na distribui¢ao das receitas tributarias,
impedindo que estados adotem critérios préprios que possam gerar desigualdades
regionais e comprometerafuncao redistributivado ICMS. Atabelaabaixo sintetiza os dados:

Tabela1-JurisprudénciaeFederalismoFiscalaluzdaMetodologiadeAnalisede Decis6es(MAD)

Fundamento Tese Central da - Coeréncia
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.1 ; . ..
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Reducao da base .
§a0 Consistente com

jurisprudéncia sobre
exclusoes na base
de cdlculo tributaria

ICMS nao compode .
RE 573.232 | Art.195, 1, CF/88; receita bruta era de cdlculo da

(STF, conceito de fins de calculo de Unido; possivel

2016) receita bruta PIS/COFINS lmé:)rarllc:g[)lz;j;;esto

Fonte: STF (acdérdaos diversos, 2010-2020). Elaboracdo prépria.

A intensa exploracao de recursos naturais na Amazoénia, especialmente nos setores de
mineracao, petrdleo e agronegdcio, também reverbera diretamente sobre a estrutura
de receitas municipais e sobre a adequacdo da jurisprudéncia do STF as realidades
amazodnicas. Apesar de muitos municipios da regido serem grandes produtores de riqueza
natural, a estrutura atual de reparticao de receitas, como o FPM, ndo incorpora critérios
que considerem os custos socioambientais da exploracdo ou a redistribuicao das rendas
geradas por essas atividades.

Isso gera uma situacao paradoxal: localidades que sustentam economicamente o pais com
exportac¢des de minério, soja ou energia hidrelétrica continuam dependentes de repasses
federais calculados com base predominantemente populacional.

Tal estrutura ignora, portanto, os efeitos da reprimarizacdo econémica brasileira sobre
o territério amazo6nico e acentua as distor¢Oes fiscais entre municipios exportadores de
recursoseaquelesqueabsorvemos efeitos sociaiseambientais dessasatividades. Aauséncia
de uma jurisprudéncia distributiva sensivel ao papel estratégico da Amazdnia na economia
globalreforcaaurgénciade umnovo desenhoinstitucional que reconhegaafungaofiscaldos
territérios produtores e compense, no plano juridico, os custos da exploracdo predatdria.

Ao se correlacionar a jurisprudéncia do STF com dados empiricos sobre as finangas
municipais, percebe-se com nitidez a insuficiéncia do modelo atual de reparticdao para
atender as necessidades especificas da Amazdnia. Municipios como Canaa dos Carajas
(PA), sede de um dos maiores projetos de mineracdo do mundo (S11D, da Vale), figuram
entre os mais arrecadadores de Compensacdo Financeira pela Exploracdo Mineral
(CFEM), apenas desta compensacdo recebeu R$ 662 milhdes (R$ 8.588,65 per capita em
2022), 0 que representa, de acordo com a Lei Orcamentaria Anual (na ADI 4785, a atual
distribuicao do FPM gera distor¢bes que afetam o equilibrio federativo e comprometem a
sustentabilidade fiscal, 2022), 32% da receita orcamentdria. Ja cidades como Barcelos (AM)
ou Atalaia do Norte (AM), com vastos territdrios, baixa densidade populacional e enormes
desafios logisticos, tém no FPM mais de 85% de sua receita corrente, o que demonstra a
extrema dependéncia dessas localidades do fundo.

No entanto, como aponta a jurisprudéncia da ADI 4785, a férmula de distribuicao
do FPM ainda é baseada majoritariamente em faixas populacionais, sem considerar
custos operacionais diferenciados nem indicadores de vulnerabilidade socioambiental.
Essa desconexdo entre o critério juridico-formal de reparticao e a realidade fiscal dos
municipios amazonicos revela como a omissao legislativa, embora reconhecida pelo
STF, tende a perpetuar desigualdades regionais que deveriam ser enfrentadas por uma
politica redistributiva mais sensivel as especificidades territoriais. A falta de normatizacao
complementar e de atuacdo coordenada entre os Poderes evidencia o fosso entre o
reconhecimento juridico das distor¢oes e a efetividade pratica das decisdes judiciais na
transformacao da realidade fiscal amazénica.

Por fim, examinamos possiveis caminhos para aprimorar o federalismo fiscal na Amazonia,
destacando a importancia de reformar os critérios de partilha do FPM, fortalecer a
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arrecadacao prdpria dos municipios e incorporar varidveis socioambientais no modelo de
reparticao de receitas.

Caminhos para uma Reforma Tributaria

Diante das evidentes desigualdades na distribuicao do FPM, a recente promulgacdo da
Reforma Tributdria por meio da Emenda Constitucional n°® 132, de 20 de dezembro de
2023, inaugura um novo ciclo na estrutura fiscal brasileira. Embora a EC 132/2023 tenha
promovido mudancas estruturais importantes, como a substituicao de tributos sobre o
consumo por um Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) de competéncia compartilhada,
o modelo de reparticao de receitas intergovernamentais, especialmente do FPM, ainda
carece de revisGes mais profundas.

Nesse sentido, permanecem em tramitacdao no Congresso Nacional projetos de leis
complementares que visam regulamentar os critérios de redistribuicao dos novos tributos
e, potencialmente, redefinir a base de calculo do FPM (PLP 108/2024; PLP 37/2024). Entre
as propostas, destaca-se a incorporacao de indicadores socioecon6micos como o PIB per
capita, o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH municipal) e a capacidade
de arrecadacdo propria como parametros complementares a populacdo. Essas alteracdes
buscam tornar o fundo mais equitativo, de forma a assegurar que municipios com maiores
vulnerabilidades socioecondémicas recebam uma parcela proporcionalmente maior dos
recursos publicos (Gasparini; Guedes, 2007).

Vale ressaltar, como trouxe Godoi (2017), que a politica tributdria deve ser concebida
como um instrumento de promoc¢ao do desenvolvimento econémico e daigualdade social,
de modo que sua estrutura nao apenas arrecade, mas corrija distor¢des histdricas na
distribuicao da riqueza nacional.

Outra medida relevante seria o fortalecimento da arrecadacao municipal, com especial
atencao ao IPTU e ao ISS. Atualmente, a baixa fiscalizacdo e a informalidade econdémica
dificultam a arrecadagao desses tributos em muitos municipios amazénicos, ampliando a
dependéncia do FPM (Orair; Albuquerque, 2017). Politicas de incentivo a modernizacdo da
administracao tributdria local, como a digitalizacao de cadastros imobilidrios e o combate a
evasao fiscal, podem contribuir para uma arrecadacdao mais eficiente e sustentavel.

Por fim, uma reforma mais ampla do sistema tributdrio brasileiro poderia incluir mecanismos
que ampliem a capacidade arrecadatdria direta dos municipios, fortalecendo sua
sustentabilidade fiscal e reduzindo a dependéncia de transferéncias intergovernamentais.
Essamudanca poderia mitigar a vulnerabilidade orcamentaria dos municipios emrelagdao ao
FPM e proporcionar maior estabilidade fiscal, especialmente em regides como a Amazonia,
onde os desafios socioecondmicos sdo mais acentuados (Gobetti; Orair, 2016).

Do ponto de vista hermenéutico e normativo, uma proposta de reforma tributaria eficaz
deve respeitar os principios constitucionais e estar comprometida com o objetivo finalistico
de justica fiscal. Como observa Torres (2005), a finalidade econémica afirma-se a partir do
sistema de normas e valores, de conceitos e tipos juridicos, de proposi¢des e enunciados
cientifico-tributdrios. Assim, eventuais altera¢des na estrutura da base de cdlculo ou no
modelo de reparticdo devem se orientar ndao apenas pela eficiéncia arrecadatdria, mas

também pela equidade federativa e pela superagdo das desigualdades regionais.
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CONSIDERACOES FINAIS

O artigo demonstrou que o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) constitui uma
das principais fontes de receita para os municipios da Amazoénia. No entanto, a férmula de
distribuicao do fundo segue critérios predominantemente populacionais, que nem sempre
refletem as reais necessidades econémicas, sociais e territoriais desses municipios, o que
contribui para a manutencao das desigualdades regionais.

A competicao entre estados e municipios na atra¢ao de investimentos, por meio de
incentivosfiscais, contribuiparaareducao dabasearrecadatdriade tributos compartilhados,
afetando indiretamente o volume de recursos disponiveis para a reparti¢ao constitucional.

Municipios com elevada dependéncia de transferéncias intergovernamentais tornam-se
especialmente vulnerdveis as oscilagdes econémicas e as decisbes or¢amentdrias unilaterais
da Unido. No julgamento da ADI 4785, o STF reconheceu que a atual férmula de distribuicao
do FPM produz distor¢cdes que comprometem o equilibrio federativo e a sustentabilidade
fiscal dos entes locais (STF, 2012). O trabalho analisou essa problematica, ao demonstrar
tanto os efeitos adversos da dependéncia excessiva do FPM nos municipios amazdnicos
quanto os limites da atuacao do STF. Ainda que atento aos desequilibrios estruturais do
sistema, sua interven¢do tem se mostrado insuficiente para promover uma reformulagao
efetiva do modelo de reparticao vigente.

Para enfrentar esses desafios, a literatura propde reformas estruturais no modelo de
reparticao, incluindo variaveis como desenvolvimento humano, capacidade de arrecadacao
prépria e indicadores ambientais. Além disso, o fortalecimento da administracdo tributaria
municipal, por meio da melhoria da arrecadacao de tributos como o IPTU e o ISS, é uma
estratégia fundamental para reduzir a vulnerabilidade or¢amentaria.

Ainda que a Constituicao de 1988 tenha garantido autonomia politica, administrativa e
financeira aos entes federativos, o exercicio dessa autonomia, especialmente na esfera
municipal, depende de condi¢des materiais e institucionais. A centraliza¢ao da arrecadacao
na Unido e a manutencao de critérios populacionais no FPM imp&em limites a gestao
auténoma dos municipios, sobretudo na regiao amazénica.

A Emenda Constitucional n® 132/2023 representa um passo importante na reestruturacao
do sistema tributdrio brasileiro, ao propor a unificacdo de tributos sobre o consumo. No
entanto, permanece lacunar quanto a redistribuicao equitativa dos recursos arrecadados,
sobretudo no que tange a justica na reparti¢ao federativa.

A realidade amazoénica, marcada por baixa arrecadagao prdpria, grandes extensodes
territoriais, altos custos logisticos e vulnerabilidades sociais, demanda um modelo de
federalismofiscalquevaalémdadistribuicao porpopulacdoeincorpore os custos especificos
da manutenc¢do da vida e dos servicos publicos nessa regidao. Torna-se urgente, portanto,
uma revisao das regras do FPM, com vistas a construcao de uma nova pactuacao federativa
que articule redistribuicdo justa, gestdo local efetiva e desenvolvimento sustentavel.

Conclui-se que, nas condicOes atuais, o federalismo fiscal aplicado a Amazdnia brasileira,
ao se apoiar majoritariamente em transferéncias constitucionais e em uma estrutura
econdmica extrativista, contribui para um ciclo persistente de desigualdade regional e

fragilidade institucional dos municipios.
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