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RESUMO

Esta pesquisa propde uma andlise critica do Federalismo Brasileiro Atual, examinando a Miragem da
Autonomia municipal face a cronica assimetria fiscal e a elevada dependéncia de transferéncias
constitucionais, como o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). O objetivo geral reside em
diagnosticar a ineficacia do atual pacto e prescrever modelos de governanca que garantam a plena
capacidade de autogestdo dos entes locais. Utilizando a revisdo bibliogréfica especializada em
Financas Publicas e Direito Constitucional e 0 método hipotético-dedutivo, o trabalho confirma que a
concentracdo de receitas na Unido, aliada & incondicionalidade dos repasses, anula os incentivos ao
esforco fiscal proprio, perpetuando a inviabilidade financeira de milhares de municipios. A concluséo
central € que esta subordinacdo ndo apenas fragiliza a gestdo local e a torna vulneravel a barganha
politica, como também compromete diretamente a efetivacdo dos direitos fundamentais, dada a
ineficiéncia na alocacdo dos recursos essenciais (saude e educacdo). A pesquisa defende, como
caminho de superagdo, a urgéncia da Reforma Tributéria e a transicdo para um Federalismo de
Resultados, no qual os mecanismos de equalizacéo sejam condicionados a performance administrativa
e ao alcance de metas sociais, transformando o sistema de subsisténcia em um auténtico sistema de
desenvolvimento autossustentavel e accountable.

Palavras-chave: Federalismo. Federalismo Brasileiro. Crise Federalismo Brasileiro. Federalismo e
Implementagdo dos Direitos Fundamentais. Miragem Autonomia Municipal.

ABSTRACT

This research proposes a critical analysis of Contemporary Brazilian Federalism, examining the
Mirage of Municipal Autonomy in the face of chronic fiscal asymmetry and high dependency on
constitutional transfers, such as the Municipal Participation Fund (FPM). The general objective is to
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diagnose the ineffectiveness of the current pact and prescribe governance models that ensure the full
self-management capacity of local governments. Employing specialized bibliographic review in Public
Finance and Constitutional Law and the hypothetical-deductive method, the work confirms that the
concentration of revenue at the Federal level, coupled with the unconditionality of transfers, nullifies
incentives for own-source revenue efforts, thus perpetuating the financial unsustainability of thousands
of municipalities. The central conclusion is that this subordination not only weakens local management
and makes it vulnerable to political bargaining, but also directly compromises the realization of
fundamental rights, given the inefficiency in allocating essential resources (health and education). The
research advocates, as a path to overcome this challenge, the urgency of Tax Reform and the transition
to a Results-Oriented Federalism, where equalization mechanisms are conditional on administrative
performance and the achievement of social goals, transforming the current subsistence system into an
authentic system of sustainable and accountable development.

Keywords: Federalism. Brazilian Federalism. Brazilian Federalism Crisis. Federalism and the
Implementation of Fundamental Rights. Mirage of Municipal Autonomy.

RESUMEN

Esta investigacion propone un andlisis critico del federalismo brasilefio actual, examinando la quimera
de la autonomia municipal frente a la cronica asimetria fiscal y la elevada dependencia de
transferencias constitucionales, como el Fondo de Participacion de los Municipios (FPM). El objetivo
general es diagnosticar la ineficacia del pacto actual y prescribir modelos de gobernanza que garanticen
la plena capacidad de autogestion de las entidades locales. Utilizando la revision bibliografica
especializada en Finanzas Publicas y Derecho Constitucional y el método hipotético-deductivo, el
trabajo confirma que la concentracion de ingresos en la Union, junto con la incondicionalidad de las
transferencias, anula los incentivos al esfuerzo fiscal propio, perpetuando la inviabilidad financiera de
miles de municipios. La conclusion central es que esta subordinacién no solo debilita la gestién local
y la hace vulnerable al regateo politico, sino que también compromete directamente la efectividad de
los derechos fundamentales, dada la ineficiencia en la asignacion de recursos esenciales (salud y
educacidn). La investigacion defiende, como via para superar esta situacion, la urgencia de una reforma
tributaria y la transicion hacia un federalismo de resultados, en el que los mecanismos de igualacion
estén condicionados al rendimiento administrativo y al alcance de los objetivos sociales,
transformando el sistema de subsistencia en un auténtico sistema de desarrollo autosostenible y
responsable.

Palabras clave: Federalismo. Federalismo Brasilefio. Crisis del Federalismo Brasilefio. Federalismo
e Implementacion de los Derechos Fundamentales. EI Espejismo de la Autonomia Municipal.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa propde uma analise aprofundada e critica sobre o cerne do desequilibrio
federativo brasileiro, concentrando-se na assimetria fiscal que fomenta a patologia da dependéncia
cronica dos municipios em relacdo aos repasses governamentais.

O texto demonstra que a descentralizagdo das responsabilidades de despesa, estabelecida pela
Constituicao de 1988, nao encontra correspondéncia na descentralizagdo do poder de arrecadagao,
consolidando um sistema onde a autonomia municipal ¢ apenas uma figura juridica formal.

A necessidade deste estudo académico reside na urgéncia em debater a viabilidade econdmica
e a autonomia politica de milhares de municipios brasileiros, os quais operam como net-receivers do
sistema. A pesquisa evidencia que a capacidade de planejamento e investimento desses entes esta
irremediavelmente condicionada a volatilidade das transferéncias constitucionais.

Consequentemente, a manutencdo de estruturas administrativas onerosas em regides
economicamente frageis compromete a eficiéncia do gasto publico e perpetua a desigualdade regional,
exigindo um olhar mais profundo sobre as solucdes estruturais.

O objetivo geral do trabalho consiste em analisar de forma critica a estrutura do federalismo
fiscal brasileiro, com especial énfase na elevada dependéncia municipal dos repasses constitucionais.
A pesquisa demonstra que o desenvolvimento autossustentavel dos municipios requer a implementacao
de robustos mecanismos de desempenho e o estimulo eficaz ao esforgo fiscal proprio.

Avancando, fundamentalmente, a pesquisa prescreve caminhos para reformas que promovam
uma governanca federativa mais eficiente, justa e capaz de garantir a autonomia plena dos entes
subnacionais.

Para atingir o objetivo proposto, a metodologia adotada baseia-se prioritariamente na revisao
bibliografica especializada em Finangas Publicas, Direito Constitucional e Ciéncia Politica,
articulando um vasto acervo de literatura académica e monogréafica. Foram consultadas e integradas
fontes primarias, compreendendo a legislacdo vigente, a jurisprudéncia consolidada do Supremo
Tribunal Federal e do Tribunal de Contas da Uniao, além dos dados or¢amentarios detalhados obtidos
em plataformas de transparéncia governamental.

De forma complementar, a pesquisa aplica o método hipotético-dedutivo, partindo da premissa
fundamental de que o desequilibrio fiscal vertical € a causa determinante da alta dependéncia municipal
e, por conseguinte, da ineficiéncia na alocacdo dos recursos publicos. Essa hipotese foi testada
mediante a andlise minuciosa da performance do Fundo de Participacdo dos Municipios e do
emblematico estudo de caso de Serra da Saudade em Minas Gerais. Tal abordagem rigorosa permite a

validacao da tese central e a proposicao de modelos de desenvolvimento fiscal mais robustos.
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A estrutura do texto se desdobra em quatro segdes coesas € intrinsecamente complementares,
organizadas para proporcionar um fluxo logico e crescente de analise. Inicialmente, a Secdo 1
contextualiza as Complexidades do Federalismo Fiscal Brasileiro: Entre Autonomia e Assimetria. Esta
etapa inicial proporciona o diagnostico preciso do desequilibrio vertical estrutural e dos problemas
cronicos de coordenagdo intergovernamental que fragilizam o pacto federativo nacional.

Em seguida, o percurso analitico avanga para o exame detalhado do Fundo de Participacao dos
Municipios (FPM): Dilemas de Equalizagao e Desigualdade Regional, que corresponde a Se¢ao 2 do
trabalho. Nela, o estudo discute o paradoxo central do FPM, que oscila entre sua nobre fungao
redistributiva e a geracio de incentivos perversos. E analisado como a formula de célculo do Fundo
inibe o esforgo fiscal local, minando a busca por uma autossuficiéncia financeira sustentavel.

O nucleo empirico e mais critico da pesquisa se concentra na Sec¢do 3, designada como O
Federalismo de Dependéncia e a Alta Dependéncia das Transferéncias Constitucionais. Utilizando o
municipio de Serra da Saudade, em Minas Gerais, como estudo de caso paradigmatico, esta se¢do
demonstra cabalmente a inviabilidade fiscal da maioria dos municipios brasileiros. O texto comprova
que esses entes federados nao tém condi¢des de manter o custeio minimo de suas estruturas sem os
repasses obrigatorios.

Por fim, a ultima etapa da pesquisa se dedica a Secao 4, que aborda A Jurisprudéncia do STF e
do TCU: O Arbitramento de Conflitos no Pacto Fiscal. Esta andlise final examina o papel crucial do
Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas da Unido como érbitros, avaliando como suas
decisdes protegem a base de célculo dos Fundos de Participag¢do. Adicionalmente, o estudo examina a
crescente exigéncia desses Orgaos por maior accountability e eficiéncia na aplicacdo dos recursos
publicos.

A principal conclusdo a ser alcancada ¢ que a dependéncia municipal extrema representa um
sintoma inequivoco da falha estrutural do pacto fiscal vigente. Essa falha evidencia-se pela
incapacidade quase total de municipios de pequeno porte gerarem receita propria suficiente para o
custeio minimo de sua maquina administrativa. Tal vulnerabilidade ndo apenas limita a autonomia,
mas também subordina a agenda de desenvolvimento local as dinamicas politicas da Unido,
inevitavelmente fomentando o clientelismo e a ineficiéncia na gestao.

Esta pesquisa académica demonstra, de forma irrefutdvel, que a mera manuten¢do das
transferéncias constitucionais € insuficiente para reverter o quadro de fragilidade municipal. Torna-se
imperativa a ado¢do de uma nova gera¢do de mecanismos, caracteristicos do federalismo de

desenvolvimento, que vinculem o repasse de recursos a metas tangiveis de gestao fiscal e de resultados
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sociais. A proposta de transferéncias condicionais, acompanhada de programas de assisténcia técnica,
surge como o caminho mais promissor para interromper o ciclo vicioso da dependéncia.

Os achados apontam para o papel insubstituivel do Supremo Tribunal Federal na protecao da
base de calculo dos Fundos de Participagdo, no qual atua como guardido da receita dos entes
subnacionais contra a voracidade fiscal do centro.

Contudo, ¢ ressaltado que esta intervencdo judicial, embora essencial para a sobrevivéncia
municipal, sublinha a incapacidade do sistema politico brasileiro em solucionar seus conflitos
federativos de forma cooperativa. Esse fendmeno confirma o estado de crise e a necessidade urgente
de uma reforma politica do pacto fiscal.

O mérito académico do presente trabalho reside em consolidar um diagndstico abrangente da
fragilidade fiscal municipal e em articular propostas de reforma com o suporte rigoroso da analise de
dados e da jurisprudéncia consolidada.

Este estudo académico contribui de maneira significativa para o debate ao fornecer subsidios
solidos, que sdo indispensaveis para a transicado de um modelo de federalismo meramente redistributivo
para um modelo focado em resultados. Esse novo paradigma terd a capacidade de promover a coesdo
nacional e o equilibrio efetivo do desenvolvimento regional.

Em sintese, a pesquisa estabelece que o federalismo fiscal brasileiro, estruturado sobre as bases
da assimetria e da dependéncia, impde a maioria dos municipios a condigdo de meros executores de
politicas concebidas centralmente. Esses entes s3o economicamente invidveis sem o o0Xigénio
financeiro das transferéncias obrigatdrias. A superagdo desta crise estrutural demanda uma reforma
profunda, a qual ¢ indispensavel para estimular a autossuficiéncia financeira e a accountability na
gestao local.

O desafio central da federacdo brasileira contemporanea consiste em transformar a atual
dependéncia cronica em uma efetiva capacidade de autogoverno e desenvolvimento econdmico

sustentavel para os municipios do Brasil.

2 AS COMPLEXIDADES DO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO: ENTRE
AUTONOMIA E ASSIMETRIA

O federalismo constitui um arranjo institucional de fundamental importancia na Ciéncia
Politica e no Direito Constitucional, caracterizando-se pela divisao horizontal e vertical do poder
politico, onde dois ou mais niveis de governo (Unido/Federagdo, Estados/Provincias, e, no caso
brasileiro, Municipios) exercem soberania em esferas distintas e simultaneamente sobre o mesmo

territorio e populagao.
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Esta estrutura repousa no principio da autonomia constitucional dos entes subnacionais,
garantindo que estes nao sejam meras extensoes administrativas do governo central, mas sim
detentores de poder decisdrio proprio. Nesse sentido, a defini¢ao classica formulada por William Riker
exige uma distribuicdo constitucional de poderes ¢ a certeza de que as “entidades periféricas possuam
independéncia politica, ainda que esta visdo seja temperada por criticas contemporaneas que priorizam
a dinamica politica sobre o formalismo textual” (Machado; Lopes, 2022).

A emergéncia das federagdes, ou ofederation-making, ¢ um fenomeno complexo, geralmente
explicado por duas for¢as motrizes opostas: o processo de agregacdo de entidades anteriormente
independentes (o modelo classico dos EUA) ou a devolucao de poderes por um Estado unitario, como
em alguns processos de descentralizagdo na Europa.

A motivacdo subjacente para a agregacdo €, invariavelmente, um acordo transacional onde as
elites politicas regionais consentem em abrir mao de parte da autonomia para obter seguranca externa
(contra ameacgas militares) ou eficiéncia interna “para criar um mercado comum e remover barreiras
comerciais” (Machado; Lopes, 2022, 2022, p. 5).

Portanto, o sistema federativo ndo ¢ um mero acidente geografico, mas sim o resultado de uma
escolha estratégica de uma comunidade politica para equilibrar a necessidade de unidade nacional com
o desejo por diversidade regional e autogoverno.

Um traco definidor do federalismo ¢ a complexidade institucional requerida para sustentar esse
dualismo. Os elementos essenciais envolvem uma Constituigdo escrita e rigida, atuando como pacto
social e juridico supremo, a existéncia de esferas de governo distintas, cada qual com sua legitimidade,
autonomia legislativa e executiva, e, crucialmente, mecanismos que garantam a participacao das
unidades subnacionais nas decisoes federais (como o Senado). Contudo, a simples ado¢dao do modelo
ndo implica uniformidade.

A cientista politica Marta Arretche (2004) observa que o grau de autoridade central e,
consequentemente, o escopo da autonomia dos entes periféricos variam drasticamente entre as
federagoes, gerando um espectro de modelos que vai do federalismo centralizado (com forte
predominancia da Unido) ao federalismo cooperativo ou descentralizado, com grande poder nas maos
dos estados ou municipios.

A relevancia do federalismo na atualidade transcende o dmbito organizacional, posicionando-
se como um mecanismo crucial para a democracia e para a efetivagdo dos direitos fundamentais. Ao
dispersar o poder, o federalismo atua como um recurso constitucional para limitar a agdo do governo
central, prevenindo o risco de deriva autoritdria e permitindo a inovagao e experimenta¢do democratica

em nivel local.
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Contudo, seu valor ¢ constantemente posto a prova pela questdo da equidade social. Uma leitura
contemporanea e pertinente a pesquisa enfatiza que o sucesso de uma federacao deve ser avaliado por
sua capacidade ndo apenas de garantir a autonomia formal, mas também de mitigar as desigualdades
regionais e assegurar padrdes minimos de qualidade na prestagdo de servigos publicos essenciais,
cumprindo seu papel de promover a coesdo nacional e a justiga social.

Em exemplo disso ¢ encontrado no aumento constante na distribui¢ao de recursos oriundos do
Fundo de Participagdo dos Estados, tal como se demonstra pelo grafico abaixo, com base no site
or¢amentario Contas Abertas, que contrasta com o baixo nivel de resultados fiscais dos Estados-

membros brasileiros.

Grafico 1:
Valor Repassado por Periodo (R$)
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Fonte: Contas Abertas 2025

Ainda pelo sitio eletronico Contas Abertas, mantido pela Unido, também & possivel identificar
qual foi a origem dos repasses constitucionais para os Estados, demonstrando a multiplicidade de

fontes transferéncias, tal como indica o grafico a seguir:
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Figura 2:
Valor Repassado por Transferéncia (R$)

FPE - Fundo de Partici... 1.376.435.273.050,66
Royaltes - ANP / PEA... | 227000500057
ruNDEB - Distribuico... [ 20083509255

|Pl-Exportacdo - 74.464.273.405,43
FUNDEB - Compleme... [ 7023676255091

PFEC INCISO Il l 29.999.999,600,00

Fonte: Contas Abertas 2025

Avangando, o percurso do federalismo brasileiro, formalmente inaugurado em 1889 com a
Proclamacgdo da Republica, estabeleceu-se em bases que privilegiavam a autonomia politica dos
estados, em detrimento da coesdo nacional. A Primeira Republica (1889-1930) consistiu em um
federalismo nominalmente descentralizado, onde a auséncia de um mecanismo eficaz de controle e
coordenacdo permitiu que as oligarquias estaduais exercessem soberania de fato, notadamente via
competéncia tributéria residual e o controle politico local.

Conforme sintetiza Lopreato (2022, p. 2), este primeiro ciclo caracterizou-se por um arranjo
mais de "confederacao" de estados poderosos do que de uma federagdo coesa, marcando o inicio das
tensdes entre o centro e a periferia brasileira.

A Revolugdo de 1930 e os periodos subsequentes (Vargas e Regime Militar) marcam a grande
inflexdo centripeta do pacto. Através de sucessivas reformas tributarias, o poder central utilizou a
prerrogativa fiscal para drenar a capacidade de arrecadagdo dos entes subnacionais, concentrando na
Unido os impostos de maior potencial e elasticidade.

Essa centralizacdo de receitas, aliada a expansdo dos poderes de intervengdo e ao dominio
econdmico, transformou o regime. Analistas da época j& apontavam que a crise do federalismo fazia o
sistema assemelhar-se a modelos unitarios, tamanha era a concentracao de "poderes de interven¢ao no
dominio econdmico conferidos a Unidao" (Magalhaes, 2019, p. 13).

A Constituicdo de 1988, no contexto da redemocratizacao, surge como o grande marco de
descentralizacdo politica e institucional, elevando os municipios a condicdo de entes federados
autonomos. A Constituicdo de 1988 inverteu a logica ao transferir responsabilidades sociais cruciais
— especialmente nas areas de satide e educagdo — para a ponta do sistema, buscando aproximar a

prestagdo de servigos do cidadao.
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No entanto, essa promessa de descentralizagdo politica ndo foi acompanhada por uma
descentralizacdo de receitas na mesma proporcao. O resultado foi a criagdo de "problemas de
coordenagdo e autonomia" (Arretche, 2004, p. 17), onde a competéncia para gastar nao correspondia
a capacidade para arrecadar.

O pacto pos-1988, portanto, consolidou um profundo desequilibrio fiscal vertical. A Unido, que
detém cerca de 70% da capacidade de arrecada¢do do pais, mantém uma retencdo que, mesmo apods as
transferéncias constitucionais, concentra entre 55% e 60% da Receita Corrente Liquida total,
“deixando os Municipios — responsaveis pela vanguarda dos servigos sociais — com apenas cerca de
15%” (Prado, 2020, p. 546).

Essa assimetria extrema faz com que a dependéncia das transferéncias (FPM e ICMS) se torne
o traco definidor da federacdo atual, minando a capacidade de gerar Receita Propria (own-source
revenue) e expondo a fragilidade de sua autonomia.

A analise da estrutura de receita demonstra que, para a maioria dos municipios de menor porte,
a manuten¢do da maquina administrativa e a provisdo minima de servigos estdo condicionadas a uma
fatia desproporcional de recursos exodgenos, expondo a fragilidade de sua autonomia (Prado, 2020, p.
546).

A fase contemporanea do federalismo € marcada pela crise da cooperagdo e pela judicializagao
cronica dos conflitos fiscais. A faléncia dos mecanismos de negociagao e a persistente voracidade fiscal
da Unido em promover desoneragdes sem compensacao integral forcam os entes subnacionais a buscar
a tutela do Supremo Tribunal Federal (STF).

“O Poder Judiciario se estabelece como o arbitro final da partilha de recursos, guardido da
receita dos municipios. Essa dependéncia do decisum judicial”, conforme Rezende (2016, p. 5)
argumenta, prova que o federalismo brasileiro se encontra em um "labirinto" de conflitos, onde o
caminho para a solugdo exige uma reengenharia politica e fiscal profunda, voltada a sustentabilidade
e ao equilibrio de poder.

O federalismo brasileiro pds-1988 ¢ marcado por um paradoxo que oscila entre a promessa de
autonomia municipal e a persisténcia de uma intensa centraliza¢do fiscal na Unido. A Constituicdo
Cidada, ao criar os municipios como entes federados plenos, descentralizou grande parte das
responsabilidades sociais, sem que houvesse uma equivaléncia na descentralizacdo da capacidade de
arrecadagao tributaria, o que na pratica torna muito oneroso se criar creches, unidades basicas de saude
e manter a Assisténcia Social dos municipios.

A rigidez e a vinculagdo da despesa, impostas pela legislacao federal, agravam o problema do

desequilibrio vertical, resultando em uma "camisa de forga" fiscal para estados e, principalmente,
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municipios. Mesmo que a Unido repasse volumosos recursos via Fundos de Participacdo ou
transferéncias finalisticas (Saude e Educagdo), “a destinacdo desses valores ¢ frequentemente
carimbada, subtraindo a autonomia dos gestores locais para adaptar politicas publicas as realidades
regionais” (Rezende, 2016, p. 15).

O modelo de federalismo fiscal consagrado pela Constitui¢ao de 1988, apesar de seu impeto
municipalista, estabeleceu uma contradi¢do estrutural ao descentralizar responsabilidades de despesa
— especialmente em satude e educacao — sem, contudo, promover uma descentralizacao de receitas na
mesma proporg¢ao. Esta assimetria vertical cronica perpetua a dependéncia financeira e limita a efetiva
autonomia decisoria dos municipios, transformando o conceito de autonomia em mera formalidade
juridica (Lopreato, 2022).

Aprofundando, o modelo de federalismo cooperativo, instituido pela Constitui¢do de 1988,
representou uma vitdria democratica ao descentralizar politicamente o poder e consagrar a autonomia
municipal. Sua grande vantagem reside no estabelecimento de competéncias materiais comuns (Art.
23), que exigem a acdo coordenada dos trés niveis de governo na execu¢do de politicas sociais
essenciais, como o Sistema Unico de Saude (SUS) e a educacio basica (Arretche, 2004, p. 19).

Tal estrutura garante a capilaridade do Estado e a padronizagdo de direitos em todo o territério
nacional, evitando que a cidadania plena seja geograficamente determinada, promovendo, em tese, a
coesao social e o desenvolvimento equilibrado.

Contudo, a cooperagdo normativa oscila perigosamente com a oposi¢do estrutural,
configurando um federalismo de barganha. A centralizagdo da capacidade arrecadatoria na Unido
(concentragdo fiscal) convive com a descentralizacio das responsabilidades de despesa
(desconcentracdo de encargos), criando uma dependéncia cronica de recursos e transformando a
cooperagdo em uma "chantagem intergovernamental" (Rezende, 2016, p. 45).

Essa assimetria fiscal enfraquece a autonomia dos Estados e Municipios e intensifica a
competicdo por receitas (guerra fiscal) e por transferéncias condicionais, levando a um cendrio de
conflito permanente que desvirtua o espirito colaborativo do pacto federativo.

Essa falha de coordenacdo ¢ frequentemente arbitrada pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
que assume o papel de coordenador compulsério diante da inacdo do Legislativo em editar as Leis
Complementares federais para fixar normas de cooperagao.

O STF, ao julgar a Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 357, por
exemplo, demonstrou a urgéncia em garantir o planejamento estatal e a correta alocagdo de recursos
em temas de competéncia comum (Beltrdo ef al., 2023, p. 13025). A judicializa¢do das politicas

publicas, embora necessaria para garantir o minimo existencial, ¢ o sintoma de um pacto federativo
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disfuncional, onde a crise de coordenacao politica ¢ resolvida pela imposi¢ao judicial, fragilizando o
processo democratico de negociacdo intergovernamental (Abrucio, 2010, p. 30).

A exacerbada interdependéncia financeira e as ambiguidades normativas sobre as competéncias
comuns resultam em constantes conflitos federativos e em uma coordenagdo intergovernamental fragil,
um fendmeno intensificado pela dindmica do presidencialismo de coalizao.

Tais fricgdes politicas e administrativas, descritas como problemas de coordenagao e autonomia
nas politicas sociais, fomentam ineficiéncia na alocagao de recursos e dificultam a uniformidade na
provisao de servigos publicos essenciais em todo o territorio nacional, subordinando frequentemente
as decisdes técnicas a negociagdes politicas e partidarias (Arretche, 2004, p. 1).

A transparéncia orcamentaria assume um papel crucial na mitigagdo dos problemas inerentes
ao federalismo fiscal, permitindo o escrutinio da alocacdo de recursos e o combate a ineficiéncia,
elementos essenciais para a saide democratica da federacao.

Neste sentido, a utiliza¢do de ferramentas de acesso publico tecnoldgicas, como o sistema SIGA
Brasil, desenvolvido pelo Senado Federal, e as analises da Associagdo Contas Abertas, s3o vitais para
o controle social, ao detalhar a execugdo das despesas e receitas da Unido e fiscalizar o cumprimento
das normas de responsabilidade fiscal pelos entes subnacionais, podendo ser exemplificado no seguinte

grafico.

Grafico 3:
Valor Repassado por Periodo (R$)
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Fonte: Contas Abertas - 2025

A anélise do federalismo brasileiro sob a otica de William Riker, embora questionada por sua
énfase no papel das elites, revela a natureza majoritariamente coercitiva e centralizadora do sistema

nacional (Machado; Lopes, 2025., p. 2).
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A constante manuten¢do do poder de intervencgdo federal, aliada a cronica dependéncia fiscal
dos entes subnacionais, indica que a federagdo ¢ sustentada ndo apenas pelo consentimento
cooperativo, mas por uma relagdo assimétrica de poder fiscal e politico (Lopreato, 2022, p. 15). A
coerc¢do aqui se manifesta na subordinagdo financeira que limita a capacidade de autogoverno local.

A Constituigdo de 1988, ao estabelecer a competéncia comum (art. 23) para a execugdo de
politicas publicas cruciais (como satde e meio ambiente), impOs uma obrigacdo de cooperagao entre
os entes federados (PAES et all, 2025 p. 15).

Contudo, a auséncia da lei complementar reguladora dessa cooperagdo transforma a
competéncia comum em um foco de descoordenagdo e sobreposi¢do de esforcos, onde a Unido
frequentemente atua com poder indutor e fiscal, impondo padrdes e exigéncias aos entes menores,
porém sem o devido lastro financeiro ou a efetiva capacidade técnica de execucdo, gerando o que
Arretche (2004, p. 19) denomina de "problemas de coordenagao".

A génese do atual desequilibrio fiscal reside na centralizagdo pds-1964, promovida pela
Emenda Constitucional n. 18 de 1965, que concentrou o poder tributario na Unido e introduziu os
Fundos de Participagcdo como mecanismo de devolugao controlada (Lopreato, 2022, p. 8). Essa matriz
centralizadora, que reverteu a relativa autonomia estadual da Primeira Republica, criou um modelo
fiscal de dependéncia que a Constituicao de 1988 nao conseguiu superar integralmente.

A crise do federalismo fiscal ¢ intensificada pela chamada "Armadilha Fiscal do Baixo
Crescimento", um ciclo perverso onde a estagnacdo econdmica limita a arrecadagdo, forcando os entes
federados a dependerem ainda mais de transferéncias volateis e a cortarem investimentos essenciais,
sobretudo os discricionarios (Rezende, 2014, p. 30).

Adicionalmente, a alta rigidez orgamentaria imposta por vinculagdes constitucionais de despesa
(Saude, Educacao, etc.) e o servico da divida consomem uma fatia majoritaria da Receita Corrente
Liquida, estrangulando o poder de discricionariedade e a capacidade de investimento dos gestores
subnacionais (Prado, 2020, p. 100).

O arranjo politico brasileiro, caracterizado pelo presidencialismo de coalizdo e pela
necessidade de o Executivo Federal negociar constantemente o apoio do Legislativo, gera distor¢des
sistémicas e opacas na dinamica federativa. A alocacdo de recursos e a distribuicdo de emendas
parlamentares sdo frequentemente impulsionadas por interesses politico-partidarios e se tornam um
instrumento de cooptagdo politica e barganha, desviando a verba federal do objetivo primario de
correcao de desigualdades regionais (Vieira, s.d., p. 1). Essa dindmica corrompe os incentivos e
transforma a federacdo em um palco de barganha permanente, onde a decisdo técnica ¢

sistematicamente subordinada ao interesse politico imediato.
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A crise do federalismo fiscal, portanto, impde um custo oculto que transcende o mero
desequilibrio contabil. Ela corrompe os incentivos a boa gestao local, ao premiar a dependéncia e a
inércia fiscal, e perpetua a inviabilidade politico-financeira dos municipios de menor porte.

A "Miragem da Autonomia" ndo ¢ apenas uma metafora para a subordinacdo; ¢ a descrigdo
exata de um sistema que garante a forma federativa, mas esvazia sua substancia, tornando a democracia
local refém da discricionariedade central.

Essa subordinacao fiscal cronica, que caracteriza a Miragem da Autonomia, culmina no custo
social da ineficiéncia. O paradoxo central ¢ que o Municipio, constitucionalmente situado na
vanguarda da provisao dos direitos fundamentais (saude e educagdo), vé sua capacidade discricionaria
aniquilada pela rigidez das vinculagdes e pela dependéncia volatil das transferéncias.

Em vez de ser um polo de inovagao ¢ adaptagao de politicas publicas, o ente mais proximo do
cidaddo ¢ reduzido a um mero posto de repeticdo de agendas centrais. Essa perda de capacidade
deciséria compromete a efetividade na concretizagao dos direitos sociais. O proximo passo €, portanto,
analisar como o principal pivd estratégico dessa dependéncia — o Fundo de Participagdo dos

Municipios — opera no epicentro desse pacto em crise.

3 O FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS (FPM): DILEMAS DE
EQUALIZACAO E DESIGUALDADE REGIONAL

O Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) transcende sua funcdo meramente contabil
para se firmar como o paradoxo central do federalismo fiscal brasileiro. Concebido na Constitui¢ao de
1988 como a espinha dorsal da equalizagdo, buscava mitigar as histdricas assimetrias fiscais e regionais
do pais. Ao partilhar uma parcela da arrecadacdo de impostos federais (IR e IPI), o Fundo deveria
garantir o minimo de recursos para todos, especialmente aos entes de menor capacidade contributiva
propria (Costa, 2020, p. 28).

A promessa constitucional residia na equidade. O critério de distribui¢do, ao combinar faixas
populacionais com um inverso da renda per capita estadual, foi desenhado para beneficiar
intrinsecamente as regides € os municipios mais pobres do pais. Contudo, essa engenharia, embora
bem-intencionada em seus fundamentos redistributivos, ignorou os incentivos politicos e gerenciais
que seriam gerados na ponta (Prado, 2020, p. 100).

Os valores do FPM sdo podem ser desconsiderados tal como demonstra o grafico a seguir

elaborado com base nos dados do portal or¢camentario Siga Brasil:
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Grafico 4:
Atualizacdo de dados: Fiscal e Seguridade até 30/10/2025 Todos os graficos em Real
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A transmutacao do Fundo ¢, portanto, a tese central desta se¢ao: de instrumento de equalizagao,
o FPM converteu-se em um vetor de dependéncia cronica e na anestesia da autonomia municipal. O
cerne do problema nao reside no repasse em si, mas em sua modalidade incondicional, que desvincula
o recebimento do quantum do esforco fiscal e da eficiéncia da gestdo local. Esse € o ponto de inflexao
que fragiliza a federagao.

A natureza incondicional da verba se estabeleceu como a falha estrutural primaria,
transformando-o naquilo que a literatura especializada define como "transferéncia de subsisténcia".
Ela garante a sobrevivéncia burocratica do ente, mas ndo fomenta o crescimento sustentavel. O debate
deve, assim, migrar da defesa da transferéncia para a critica profunda de seu modelo inibidor (Rezende,
2013, p. 11).

A garantia de uma receita incondicional, previsivel e desvinculada do custo politico local para
obté-la, atua como uma verdadeira "dopamina fiscal". Essa entrada regular de recursos anula a urgéncia
politica e gerencial de buscar receitas proprias, configurando a base da sindrome de dependéncia que
atrofia a capacidade fiscal das municipalidades (Lopreato, 2022, p. 15).

O desestimulo explicito ao esforco fiscal proprio ¢ a consequéncia mais nefasta. A
"comodidade" do FPM diminui drasticamente o incentivo politico para enfrentar o Onus da
moderniza¢do da administragado tributaria e da fiscalizacao efetiva de tributos locais, como o IPTU ¢ o
ISS. A receita se torna um fim em si, € ndo um meio para a autonomia.

A falécia da autonomia emerge quando a maior parte dos gastos essenciais do ente subnacional
¢ financiada por uma receita cuja geracao esta totalmente fora de sua competéncia e jurisdicdo. “O

resultado ¢ um federalismo de dependéncia em que a capacidade de autogestdo ¢ meramente formal,
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sendo a substancia da capacidade decisoria hipotecada a saude arrecadatoria da Unido” (Lopreato,
2022, p. 15).

Este cendrio ¢ agravado pela rigidez orgamentaria. A necessidade de cumprir os minimos
constitucionais em areas cruciais como saude e educagao consome a maior parte dos recursos do FPM.
Isso impede que a verba incondicional seja usada discricionariamente para politicas de
desenvolvimento local, aprisionando o gestor em um ciclo de mera subsisténcia fiscal.

A auséncia de investimento na modernizagdo da gestdao tributdria ndo ¢ uma falha técnica
fortuita, mas uma escolha racional induzida pelo sistema. O gestor local prioriza a captacao de emendas
e a disputa por mais FPM, que sdo politicamente mais rentaveis e menos desgastantes do que a
impopular tarefa de cobrar tributos com rigor técnico e isonomia (Prado, 2020, p. 102).

Um problema pratico e cronico do Fundo reside em sua alta sazonalidade e na profunda
incerteza dos valores repassados, dada a sua intrinseca ligacdo com a arrecadacdo federal do Imposto
de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) (Rezende, 2016, p. 10). A
volatilidade da economia nacional ¢ imediatamente traduzida em imprevisibilidade para o caixa
municipal.

O impacto dessa volatilidade ¢ sentido diretamente no planejamento municipal. O gestor ¢
forgado a operar em um horizonte meramente tatico, abandonando qualquer pretensao de estratégia de
longo prazo. A incerteza do fluxo de caixa inviabiliza investimentos de infraestrutura que dependem
de previsdes or¢amentarias plurianuais s6lidas, comprometendo a continuidade de politicas publicas
locais.

A vulnerabilidade ¢ mais aguda nos pequenos municipios. Nesses entes, onde a dependéncia
do FPM pode ultrapassar 80% da receita total, qualquer oscilacdo na economia federal se traduz em
uma inseguranga or¢amentaria catastréfica, colocando em risco a folha de pagamento e a manutengdo
dos servigos essenciais.

A forma como os coeficientes sdo calculados — com grandes saltos entre as faixas
populacionais — gera o notorio "efeito limite", uma logica distorcida onde um pequeno aumento
populacional pode significar um volume expressivo de receita adicional (Costa, 2020, p. 28). Essa
estrutura incentiva a gestdo publica a se concentrar em aumentar o coeficiente em vez de investir em
produtividade econdmica.

A fragmenta¢cdo municipal ¢ um subproduto perverso dessa logica. Muitos municipios ficam
artificialmente estagnados, ou, paradoxalmente, incentivam o surgimento de novos entes para diluir o

FPM, culminando em uma gestdo ainda mais pulverizada e ineficiente. A multiplicagdo de estruturas
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administrativas eleva os custos e “enfraquece a capacidade de delivery dos servigos” (Prado, 2020, p.
100).

A judicializagdo cronica dos coeficientes ¢ o sintoma mais claro da faléncia do sistema. A
metodologia de calculo do FPM, intrinsecamente ligada aos dados populacionais do Censo do IBGE,
¢ fonte de constante conflito e alta sensibilidade politica, transformando uma questdo técnica em uma
disputa juridica de alto risco para a seguranga fiscal.

O pior custo dessa judicializacdo ¢ o sequestro da energia gerencial. Em vez de focar na
provisao de saude, educagao ou saneamento, a agenda publica local ¢ desviada para uma corrida
burocratica e judicial para contestar dados do Censo. O recurso do litigio se torna mais atraente do que
o esforgo de gestao.

A intervencao direta do legislador federal, através de leis como a LC n. 198/2023, for¢ada pela
contestagdo e suspensao judicial de coeficientes, expde a instabilidade politica do repasse. O STF, ao
declarar inconstitucional a alteracdao de coeficientes pelo TCU em desacordo com a LC 165/2019,
reforcou a necessidade de estabilidade e seguranca juridica na distribuicdo (STF, ADPF 1.043/DF,
Informativo 1127).

O custo social e politico de desviar o foco da provisdo de servicos € imensuravel. O tempo e os
recursos publicos gastos em disputas por indices populacionais poderiam ser direcionados para
enfrentar a miséria e garantir o atendimento dos direitos fundamentais. A falha técnica do FPM,
portanto, ¢ uma falha ética e social da federagao.

O desenho incondicional do FPM atua como a principal barreira institucional para a transi¢ao
a um modelo de Federalismo de Resultados (Prado, 2020, p. 102). A simples alocagdo de recursos nao
garante a efici€ncia na prestacao de servigos, pois ndo hé incentivo ou punig¢ao atrelada a qualidade da
gestao.

A ineficacia na alocagdo de recursos se torna evidente: o FPM transfere capacidade de gastos,
mas ndo garante o bem-estar social, pois ndo ha métricas de desempenho. A liquidez do FPM permite
que gestores ineficientes continuem a receber altos volumes, enquanto gestores que aplicam reformas
dificeis ndo sdo premiados pelo sistema de transferéncias.

A literatura propde, como antidoto, a inclusdo de indicadores de performance na formula de
calculo dos Fundos. Indicadores de progresso social e de qualidade do gasto, como taxas de cobertura
de saneamento ou resultados educacionais (IDH, IDEB), permitiriam que o FPM atuasse como um
instrumento de estimulo a boa governanca, promovendo a melhoria da qualidade do gasto publico.

Neste sentido, o Indice de Efetividade da Gestio Municipal (IEG-M), criado pelos Tribunais

de Contas (TCs), transcende a mera funcdo fiscalizatoria, estabelecendo-se como a principal bussola
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de performance capaz de reverter a inércia gerencial induzida pelo Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM). Esse instrumento representa a transi¢ao do controle de legalidade para a auditoria
de resultados, fornecendo aos municipios um diagndstico cirargico sobre a qualidade do gasto em
dimensdes cruciais, como Saude, Educa¢do e Planejamento (Oliveira; Cunha, 2019, p. 55).

Ao usar o IEG-M como ferramenta interna de autodesenvolvimento, o gestor municipal pode
mapear as ineficiéncias e otimizar a alocacao dos recursos escassos provenientes das transferéncias,
transformando uma obrigacao externa do TC em um incentivo enddégeno a boa governanga. A métrica,
portanto, permite ao ente local reorientar seu foco da captura de receitas para a maximizagao da
efetividade da despesa publica, compensando as falhas estruturais do pacto federativo incondicional
(Souza; Bittencourt, 2021, p. 112).

O desafio do controle social e da fiscalizacdo externa ¢ intensificado pela incondicionalidade.
O volume de recursos e sua destinacdo genérica dificultam a rastreabilidade da aplica¢do, embora
orgaos como o TCU (Acordao 2506/2024) e ferramentas como o SIGA Brasil e Contas Abertas sejam
cruciais para a auditoria. A falta de vinculag@o de resultados torna a fiscalizagdo um mero controle de
legalidade formal, e ndo de eficiéncia gerencial.

Apesar de todas as mazelas, o FPM deve ser reconhecido como um instrumento crucial para a
coesdo nacional. Ele atua como o poderoso vetor de inclusdo social que transfere riqueza das regides
mais ricas para as mais pobres, fornecendo um minimo de capacidade financeira para o atendimento
dos direitos fundamentais e mitigando a disparidade regional no Brasil.

A proposta de Reforma Tributaria (PEC 45/2019 e correlatas), ao prever a substituicdo dos
impostos atuais por um Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) com repasse no destino, impde o
imperativo de um novo e robusto mecanismo de equalizacao para substituir o FPM (Lopreato, 2022).
Este ¢ o momento historico para consertar as falhas estruturais do pacto federativo.

A nova arquitetura, baseada no Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) e no
Fundo de Equalizagdo da Receita (FER), deve evitar a repeti¢dao do erro original do FPM. “A discussao
sobre a reforma exige que o foco mude de equalizar a receita bruta para equalizar a capacidade fiscal
liquida e as necessidades de despesa, visando o bem-estar social, e ndo apenas o financeiro” (Assis,
2023, p. 10).

A superacao da "Miragem da Autonomia" passa, portanto, pela substituicido do FPM por um
mecanismo que nao apenas promova a coesao nacional e transfira riqueza, mas que, sobretudo, premie
o esforgo fiscal e condicione o repasse a eficiéncia na entrega dos direitos fundamentais. Somente o
Federalismo de Resultados podera resgatar a autonomia municipal da dependéncia cronica, garantindo

um sistema verdadeiramente sustentavel (Rezende, 2013).
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4 O FEDERALISMO DE DEPENDENCIA E O ALTO ACOPLAMENTO DAS
TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS

O federalismo fiscal brasileiro, estruturado a partir da Constituicdo de 1988, consolidou um
modelo de extrema assimetria, onde a descentralizagdo de responsabilidades de despesa ndo foi
acompanhada pela correspondente descentralizacdo de poder de arrecadacdo (Lopreato, 2022, p. 8).
Essa disparidade, conhecida como desequilibrio vertical, cria uma massa de entes locais cuja
sobrevivéncia financeira reside quase integralmente nos repasses federais e estaduais, notadamente o
Fundo de Participagao das Comunas (FPM) e a cota-parte do ICMS.

A subordinacdo cronica aos auxilios constitucionais ¢ a principal evidéncia da fragilidade da
autonomia comunal, transformando o conceito de ente federado, em muitos casos, em mera figura
administrativa do governo central (Rezende, 2016, p. 5).

O FPM, embora concebido como instrumento de equalizacdo, frequentemente se configura
como um subsidio de subsisténcia, incapaz de induzir o desenvolvimento econdmico local ou de
corrigir as disparidades estruturais (Costa, 2020, p. 28).

Estatisticamente, a maioria dos 5.570 entes locais brasileiros, notadamente os de pequeno porte
(abaixo de 20 mil habitantes), apresenta uma Receita Tributdria Propria (RTP) insignificante em
relacdo ao total de suas receitas correntes, caracterizando-os como net-receivers do sistema federativo
(Prado, 2020, p. 100). Essa realidade revela que a capacidade de investimento e, em muitos casos, 0
custeio da maquina publica bésica, esta dissociado da competéncia administrativa e econémica local.

O problema da fragilidade financeira ndo € apenas fiscal, mas também politico, pois subordina
as agendas e prioridades locais a capacidade e a vontade politica dos gestores federais e estaduais. Essa
subordinag¢do se manifesta na dificuldade dos entes locais em adaptarem politicas publicas as suas
realidades regionais, uma vez que grande parte dos recursos ¢ vinculada (Satde e Educacdo) ou
carimbada por programas federais (Rezende, 2016, p. 15).

A andlise dos dados extraidos de plataformas como o SIGA Brasil e a Associacdo Contas
Abertas ¢ fundamental para mapear essa dependéncia, revelando que para milhares de entes, os
repasses chegam a representar mais de 90% da Receita Corrente Total (SIGA BRASIL, 2025.; Contas
Abertas, 2025). Tais indicadores demonstram a auséncia de uma base econdmica sélida e a
incapacidade de as administragdes locais suportarem, com recursos proprios, 0s encargos
constitucionais que lhes foram impostos apos 1988.

A centralidade do FPM ¢ ainda mais critica quando se observa o recorte geografico. As regides

Norte e Nordeste concentram o maior namero de entidades federativas classificadas como net-
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receivers, ou seja, estruturalmente incapazes de gerar receitas suficientes para cobrir as despesas
basicas.

Nesses estados, a fragil base econdmica, historicamente marcada pela concentragdo de renda e
baixos indices de desenvolvimento humano (IDH), exige que o mecanismo de redistribui¢ao atue como
um verdadeiro mecanismo de coesdo nacional, conforme a Constituicao de 1988 determina.

Além disso, nestes contextos regionais, o Fundo de Participacdo transcende a fungdo de mera
equalizacao fiscal, assumindo o papel de instrumento de justica social inter-regional. Os coeficientes
de distribuicao do FPM, por sua natureza, tentam mitigar as profundas assimetrias econdmicas entre
as regides, canalizando o produto da arrecadacdo federal para as areas com menor densidade
populacional e baixa capacidade de geragdo de riqueza. O auxilio financeiro federal, assim, ndo
financia o desenvolvimento, mas sim o acesso minimo a cidadania.

A Constituicdo de 1988 ndo apenas elevou o municipio a condicdo de ente federado, mas
também impds a Unido o mandato constitucional de reduzir as desigualdades regionais e sociais. Nesse
quadro, o FPM e outros fundos de auxilio constituem a materializagdo direta dessa obrigagao.

A sustentabilidade dos servigos essenciais — como 0 acesso a merenda escolar, a vacinacao e
a atengdo primaria em saide — nos pequenos municipios do semiarido ou da Amazdnia depende
intrinsecamente do fluxo incondicional desses recursos federais.

A fragilidade da autonomia dessas entidades do Norte e Nordeste estd ligada a fatores que vao
além da ineficiéncia local, como a precariedade da infraestrutura produtiva, o baixo adensamento
industrial e a histdrica evasdo fiscal regional. O FPM, portanto, ndo ¢ um bonus, mas sim uma
compensagdo pela inércia estrutural do desenvolvimento desigual do pais, que historicamente
concentrou o capital e a industria no Sudeste.

O caso de Serra da Saudade, o ente com a menor populagdo do Brasil, localizado em Minas
Gerais, serve como um microcosmo agudo da patologia da fragilidade fiscal no federalismo brasileiro
e ilustra a situa¢dao de milhares de entes no Norte e Nordeste.

Sua economia local, com base tributavel extremamente reduzida, € completamente incapaz de
gerar 0s recursos necessarios para a manuten¢ao minima dos servigos publicos essenciais, como saude
basica, educacao e coleta de lixo.

A composi¢ao de receitas de Serra da Saudade demonstra que o Fundo de Participacao dos
Municipios (FPM) e outros repasses constitucionais e legais ndo sdo apenas importantes, mas sim a
base existencial da administracdo local. Uma consulta aos dados orcamentarios publicos, acessiveis
via Contas Abertas 2025, confirmaria a representatividade de quase 100% dos subsidios no orgamento

total, ilustrando a alta dependéncia para o mero funcionamento (Contas Abertas, 2025).
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A sobrevivéncia de entidades federativas como Serra da Saudade ¢ um atestado da “fungao
redistributiva, mas também da ineficiéncia do modelo que permite a criagao e manutengao de estruturas
administrativas caras e redundantes em regides sem viabilidade econdmica” (Prado, 2020, p. 100). O
custo da burocracia, dos vereadores e do proprio Executivo consome boa parte dos recursos
transferidos, deixando margem minima para investimentos produtivos.

A condicao de receptor de Serra da Saudade acentua o paradoxo do esfor¢o fiscal. Como a
maior parte da receita provém do FPM, que ¢ incondicional, o incentivo para aprimorar a arrecadagao
de impostos locais (como IPTU e ISS) ¢ minimizado, pois o ganho marginal seria insignificante
(Lopreato, 2022, p. 15). Cria-se, assim, um ciclo vicioso de desinteresse pelo desenvolvimento da
capacidade tributaria propria.

O caso que estamos utilizando demonstra ao receber o FPM como uma fonte perene de recursos
sdo desmotivadas mudangas como a cobranga progressiva do IPTU, fiscaliza¢des de regularidade do
ISS e medidas fiscais que causam resultados, mas também incoémodos do ponto de vista meramente
politicos.

O TCU, ao fiscalizar os coeficientes do FPM, indiretamente atua na manuten¢ao da estabilidade
financeira de entes locais como Serra da Saudade, garantindo a correcao técnica na distribuicao (TCU,
Acordao 2506/2024). Contudo, a fun¢do do Tribunal de Contas da Unido € apenas fiscalizar a
legalidade da distribuig@o, e nao solucionar o problema estrutural da baixa capacidade de geragdo de

riqueza dos entes menores. Sendo que esta situagdo pode ser exemplificada no gréafico abaixo:
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Grafico 5:
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Fonte: Contas Abertas - 20205

A distribui¢@o dos recursos para o Municipio de Serra da Saudades também pode ser verificada
com a fonte especifica de transferéncias constitucionais, podendo apontar as tendéncias de crescimento
ou de momentos de crise que levaria a uma serie de problemas na efetivagcao dos direitos e garantidas
fundamentais.

A alta subordinacdo aos repasses constitucionais expde os entes vulneraveis a volatilidade da
economia federal, pois qualquer reducao na arrecadacao do IPI ou do IR repercute imediatamente no
FPM (Rezende, 2014, p. 30). Essa imprevisibilidade econdmica torna o planejamento or¢camentario
local uma tarefa de alta dificuldade, comprometendo a execu¢ao de projetos de médio e longo prazo.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) tem sido vital na prote¢do da base de
calculo das transferéncias, notadamente ao limitar a discricionariedade da Unido em reduzir o FPM
por meio de desoneragdes fiscais (Lima; Gilea, 2022, p. 1).

Decisdes como as relativas ao RE 705.423 e a ADI 6848 demonstram que, mesmo o Poder
Judiciario, precisa atuar para proteger a sobrevivéncia fiscal dos entes subnacionais, sobretudo, os
municipios mais vulneraveis contra a voracidade fiscal do centro.

O Federalismo de alta subordinagdo também fomenta a ineficiéncia na aloca¢dao dos recursos
publicos, pois a transferéncia incondicional ndo exige metas de performance na gestao (Prado, 2020,
p. 102). A auséncia de mecanismos que vinculem o repasse de recursos a resultados efetivos, como a
melhoria de indicadores sociais ou de gestdo, perpetua a ineficicia do gasto e a baixa accountability
local (Costa, 2020, p. 45).

REVISTA ARACE, Séo José dos Pinhais, v.7, n.12, p- 1-32,2025
21




Revista

ARACE

A fragilidade fortalece o clientelismo e o presidencialismo de coalizdo no ambito municipal,
onde o acesso a recursos federais via emendas parlamentares ou convénios se torna um instrumento
politico-partidario, em detrimento de um planejamento estratégico de desenvolvimento regional
(Vieira, 2025). O prefeito, em vez de gestor fiscal, atua como um "corretor de projetos" em Brasilia,
barganhando por verbas.

E imperativo, portanto, ir além da equalizagdo de receitas e implementar mecanismos de
"federalismo de desenvolvimento" ou de resultados, que incentivem a geracao de valor agregado e a
autossustentabilidade fiscal das comunas (Rezende, 2013, p. 11). A meta ndo deve ser apenas garantir
a sobrevivéncia, mas promover a capacidade de governanga e investimento local.

A necessidade de Planejamento Estatal, conforme refor¢ado pela decisdo do STF na ADPF 357,
exige que a Unido promova ativamente o desenvolvimento regional equilibrado, oferecendo suporte
técnico e financeiro condicional para que entes locais como Serra da Saudade possam criar bases
econdmicas sustentaveis (Beltrdo; Almeida; Luz, 2023, p. 13022).

A Reforma Tributaria, ao propor a criagdo de Fundos de Equalizagdo, deve ser acompanhada
por um programa robusto de capacitagdo e assisténcia técnica aos entes com menor Receita Propria.
Isso garantiria que a transi¢ao do sistema tributario ndo aprofunde a crise, mas sim crie oportunidades
para que a gestao fiscal local seja modernizada e se torne mais eficaz (Rezende, 2013, p. 11).

A atuagdo regulatoria do TCU deve ser ampliada para incluir auditorias de performance que
avaliem a gestdo dos recursos transferidos e o esforco municipal na captacdo de impostos proprios,
criando uma accountability sobre a qualidade do gasto, e ndo apenas sobre a sua conformidade legal
(TCU, Acoérdao 2506/2024).

Os mecanismos de subsidios condicionais, vinculando parte dos repasses do FPM ou de novos
fundos de desenvolvimento a metas de gestdo fiscal e de resultados sociais (como IDEB e taxas de
saneamento), “sdo propostas académicas vidveis para transformar a subordinacdo em incentivo
produtivo” (Prado, 2020, p. 102).

A solugdo para a fragilidade municipal passa, inevitavelmente, pela revisao do pacto federativo
para além da dimensdo fiscal, integrando o planejamento econdmico regional e a capacidade
administrativa, de modo que o Brasil possa superar a dicotomia entre entes ricos e entes meramente

sustentados pela generosidade constitucional.
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5 A JURISPRUDENCIA DO STF E DO TCU: O ARBITRAMENTO DE CONFLITOS NO
PACTO FISCAL

O federalismo fiscal brasileiro consolidou um modelo de extrema assimetria, onde a
descentralizacdo de responsabilidades de despesa n3o foi acompanhada pela correspondente
descentralizacdo de poder de arrecadagdo (Lopreato, 2022, p. 8). Essa disparidade, conhecida como
desequilibrio vertical, cria uma massa de entes locais cuja sobrevivéncia reside quase integralmente
nos repasses federais e estaduais, notadamente o Fundo de Participa¢ao dos Municipios (FPM) ¢ a
cota-parte do ICMS.

A subordinacdo cronica aos auxilios constitucionais ¢ a principal evidéncia da fragilidade da
autonomia municipal, “transformando o conceito de ente federado, em muitos casos, em mera figura
administrativa do governo central” (Rezende, 2016, p. 5). O FPM, embora concebido como
instrumento de equalizacdo, frequentemente se configura como um subsidio de subsisténcia, incapaz
de induzir o desenvolvimento economico ou de corrigir as disparidades estruturais (Costa, 2020).

Estatisticamente, a maioria dos 5.570 Municipios brasileiros, notadamente os de pequeno porte
(abaixo de 20 mil habitantes), apresenta uma Receita Tributdria Propria (RTP) insignificante em
relacdo ao total de suas receitas correntes.

Eles se caracterizam como net-receivers do sistema federativo (Prado, 2020). Essa realidade
revela que a capacidade de investimento e, em muitos casos, o custeio da maquina publica bésica, esta
dissociado da competéncia administrativa e econdmica local.

O problema da fragilidade financeira ndo € apenas fiscal, mas também politico, pois subordina
as agendas e prioridades locais a capacidade e a vontade dos gestores federais e estaduais. Essa
subordinag¢do se manifesta na dificuldade dos entes locais em adaptarem politicas publicas as suas
realidades regionais, uma vez que grande parte dos recursos ¢ vinculada (Satde e Educacdo) ou
carimbada por programas federais (Rezende, 2016, p. 15).

A andlise dos dados extraidos de plataformas como o SIGA Brasil e a Associacdo Contas
Abertas ¢ fundamental para mapear essa dependéncia, revelando que para milhares de Municipios, os
repasses chegam a representar mais de 90% da Receita Corrente Total (Siga Brasil, 2025.; Contas
Abertas, 2025). Tais indicadores demonstram a auséncia de uma base econdmica sélida e a
incapacidade de as administragdes locais suportarem, com recursos proprios, 0s encargos
constitucionais impostos apos 1988.

A centralidade do FPM ¢ ainda mais critica quando se observa o recorte geografico. As regides
Norte e Nordeste concentram o maior nimero de entidades federativas classificadas como net-

receivers, ou seja, estruturalmente incapazes de gerar receitas suficientes para cobrir as despesas
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basicas. Nesses estados, a fragil base econdmica, historicamente marcada pela concentragdo de renda
e baixos indices de desenvolvimento humano (IDH), exige que o mecanismo de redistribui¢ao atue
como um verdadeiro mecanismo de coesao nacional, conforme a Constituicao Cidada determina.

Nestes contextos regionais, o Fundo de Participagdo transcende a fun¢do de mera equalizacao
fiscal, assumindo o papel de instrumento de justica social inter-regional. Os coeficientes de distribui¢ao
do FPM tentam mitigar as profundas assimetrias econdmicas entre as regioes, canalizando o produto
da arrecadagao federal para as dreas com menor densidade populacional e baixa capacidade de geragao
de riqueza. O auxilio financeiro federal, assim, ndo financia o desenvolvimento, mas sim o acesso
minimo a cidadania.

A Constituicdo de 1988 ndo apenas elevou o Municipio a condi¢do de ente federado, mas
também impds a Unido o mandato constitucional de reduzir as desigualdades regionais e sociais. Nesse
quadro, o FPM e outros fundos de auxilio constituem a materializacdo direta dessa obrigacdo. A
sustentabilidade dos servigos essenciais — como 0 acesso a merenda escolar, a vacinagao e a atengao
primaria em saide — nos pequenos Municipios do semidrido ou da Amazonia depende
intrinsecamente do fluxo incondicional desses recursos federais.

A fragilidade da autonomia dessas entidades do Norte e Nordeste esté ligada a fatores que vao
além da ineficiéncia local, como a precariedade da infraestrutura produtiva, o baixo adensamento
industrial e a historica evasao fiscal regional. O FPM, portanto, ndo ¢ um bonus, mas sim uma
compensa¢do pela inércia estrutural do desenvolvimento desigual do pais, que historicamente
concentrou o capital e a indistria no Sudeste.

O caso de Serra da Saudade, o Municipio com a menor populagdo do Brasil, localizado em
Minas Gerais, serve como um microcosmo agudo da patologia da fragilidade fiscal no federalismo
brasileiro e ilustra a situacao de milhares de entes no Norte e Nordeste. Sua economia local, com base
tributavel extremamente reduzida, ¢ completamente incapaz de gerar os recursos necessarios para a
manutengdao minima dos servicos publicos essenciais, como saude basica, educacao e coleta de lixo.

A composicao de receitas de Serra da Saudade demonstra que o Fundo de Participagao dos
Municipios (FPM) e outros repasses constitucionais e legais ndo sdo apenas importantes, mas sim a
base existencial da administracdo local. Uma consulta aos dados orcamentarios publicos, acessiveis
via Contas Abertas, confirmaria a representatividade de quase 100% dos subsidios no orgamento total,
ilustrando a alta dependéncia para o mero funcionamento (Contas Abertas, 2025).

A sobrevivéncia de entidades federativas como Serra da Saudade é um atestado da fungao
redistributiva, mas também da ineficiéncia do modelo que permite a criagdo e manutenc¢ao de estruturas

administrativas caras e redundantes em regides sem viabilidade economica (Prado, 2020, p. 100). O
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custo da Administracdo Publica, dos vereadores, consome boa parte dos recursos transferidos,
deixando margem minima para investimentos produtivos.

A condicao de receptor de Serra da Saudade acentua o paradoxo do esforco fiscal. Como a
maior parte da receita provém do FPM, que ¢ incondicional, o incentivo para aprimorar a arrecadagao
de impostos locais (como IPTU e ISS) ¢ minimizado, pois o ganho marginal seria insignificante
(Lopreato, 2022, p. 15). Cria-se, assim, um ciclo vicioso de desinteresse pelo desenvolvimento da

capacidade tributaria propria, tal como demonstra o grafico publico a seguir:

Grafico 6:

FPM - Fundo de Participagéo d...

Royalties - ANP / PEA / FEP 33433115

FUNDEB - Distribuicdo das Rete... 189.519,55

Servico de Apoio & Gestdo Desc... | 3895000

LC 176/2020 (ADO25) | 29.087.28

Fonte: Contas Abertas - 2025

Um exercicio tedrico € pensar o que aconteceria com esse municipio caso a Unido passasse por
uma grave crise e ndo conseguisse honrar em tempo os compromissos com o FPM, com base no grafico
acima, a conclusdo seria um colapso financeiro.

O TCU, ao fiscalizar os coeficientes do FPM, indiretamente atua na manutencao da estabilidade
financeira de entes locais como Serra da Saudade, garantindo a correcao técnica na distribuicao (TCU,
Acordao 2506/2024). Contudo, a funcdo do Tribunal de Contas da Unido € apenas fiscalizar a
legalidade da distribuigdo, e nao solucionar o problema estrutural da baixa capacidade de geracao de
riqueza dos Municipios menores.

A alta subordinagdo aos repasses constitucionais expde os entes vulneraveis a volatilidade da

economia federal, pois qualquer reducao na arrecadacao do IPI ou do IR repercute imediatamente no
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FPM (Rezende, 2014, p. 30). Essa imprevisibilidade econdmica torna o planejamento orcamentario
local uma tarefa de alta dificuldade, comprometendo a execucao de projetos de médio e longo prazo.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) tem sido vital na prote¢ao da base de
calculo das transferéncias, notadamente ao limitar a discricionariedade da Unido em reduzir o FPM
por meio de desoneragdes fiscais (Lima; Giled, 2022, p. 1). Decisdes como as relativas ao RE 705.423
e a ADI 6848 demonstram que, mesmo o Poder Judiciario, precisa atuar para proteger a sobrevivéncia
fiscal dos entes subnacionais, sobretudo, os Municipios mais vulneraveis contra a voracidade fiscal do
centro.

O Federalismo de alta subordinagdo também fomenta a ineficiéncia na aloca¢do dos recursos
publicos, pois a transferéncia incondicional ndo exige metas de performance na gestao (Prado, 2020,
p. 102). A auséncia de mecanismos que vinculem o repasse de recursos a resultados efetivos, como a
melhoria de indicadores sociais ou de gestdo, perpetua a ineficdcia do gasto e a baixa accountability
local (Costa, 2020).

A fragilidade fortalece o clientelismo e o presidencialismo de coalizdo no &mbito municipal,
onde o acesso a recursos federais via emendas parlamentares ou convénios se torna um instrumento
politico-partidario, em detrimento de um planejamento estratégico de desenvolvimento regional
(Vieira, 2025). O prefeito, em vez de gestor fiscal, atua como um "corretor de projetos" em Brasilia,
barganhando por verbas.

E relevante, portanto, ir além da equalizacio de receitas e implementar mecanismos de
"federalismo de desenvolvimento" ou de resultados, que incentivem a geracdo de valor agregado e a
autossustentabilidade fiscal das entidades locais (Rezende, 2013, p. 11). A meta ndo deve ser apenas
garantir a sobrevivéncia, mas promover a capacidade de governanca e investimento local.

A necessidade de Planejamento Estatal, conforme refor¢ado pela decisdao do STF na ADPF 357,
exige que a Unido promova ativamente o desenvolvimento regional equilibrado, oferecendo suporte
técnico e financeiro condicional para que entes locais como Serra da Saudade possam criar bases
econdmicas sustentaveis (Beltrdo; Almeida; Luz, 2023, p. 13022).

A Reforma Tributéria, ao propor a criagdo de Fundos de Equalizacdo, deve ser acompanhada
por um programa robusto de capacita¢do e assisténcia técnica aos entes com menor Receita Propria.
Isso garantiria que a transicao do sistema tributario ndo aprofunde a crise, mas sim crie oportunidades
para que a gestdo fiscal local seja modernizada e se torne mais eficaz (Rezende, 2013,).

A atuacdo regulatoria do TCU deve ser ampliada para incluir auditorias de performance que

avaliem a gestdo dos recursos transferidos e o esforco municipal na captacdo de impostos proprios,

REVISTA ARACE, Séo José dos Pinhais, v.7, n.12, p- 1-32,2025

- ’



ﬁ

Revista

A“I—\ME

ISSN: 2358-2472

criando uma accountability sobre a qualidade do gasto, e ndo apenas sobre a sua conformidade legal
(TCU, Acoérdao 2506/2024).

Os mecanismos de subsidios condicionais, vinculando parte dos repasses do FPM ou de novos
fundos de desenvolvimento a metas de gestdo fiscal e de resultados sociais (como IDEB e taxas de
saneamento), sdo propostas académicas vidveis para transformar a subordina¢do em incentivo
produtivo (Prado, 2020, p. 102).

A solugdo para a fragilidade municipal passa, inevitavelmente, pela revisao do pacto federativo
para além da dimensao fiscal, integrando o planejamento econdmico regional e a capacidade
administrativa, de modo que o Brasil possa superar a dicotomia entre entes ricos e entes meramente

sustentados pela generosidade constitucional.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa encerra a andlise da patologia da alta dependéncia municipal,
evidenciando-a como a manifestagdo mais aguda do cronico desequilibrio vertical que caracteriza o
federalismo fiscal brasileiro. Estas consideracdes finais consolidam o rigor metodoldgico e os achados
alcancados, validando a tese central de que a autonomia conferida aos entes subnacionais pela
Constituicao de 1988 permanece, essencialmente, uma promessa formal, desprovida de sustentacao
financeira.

O objetivo geral do estudo, que se concentra na andlise critica do pacto fiscal e da subordinagao
municipal, atinge sua plenitude ao demonstrar que a mera distribui¢do de recursos ¢ insuficiente para
gerar desenvolvimento. A pesquisa afirma que a superagdo da crise federativa exige a integragao
indissociavel entre esforgo fiscal proprio e performance na gestao publica, transicionando o modelo
de subsisténcia para uma matriz de autossustentabilidade.

Para sustentar a argumentagdo, a metodologia emprega como base uma meticulosa revisao
bibliografica, que estabelece o didlogo robusto entre as correntes de Financas Publicas, Direito
Constitucional e Ciéncia Politica. Este pilar tedrico permite a interpretagdo qualificada dos fendmenos
da concentracdo de receitas e da descentralizacdo de responsabilidades, conferindo profundidade e
erudicdo ao diagnoéstico da assimetria brasileira.

O rigor analitico do estudo aprofunda-se com a aplicacdo do método hipotético-dedutivo. A
investigacdo parte da hipotese de que a concentragdo tributaria na Unido, uma heranca historica
consolidada, ¢ a causa determinante da fragilidade municipal e da consequente ineficiéncia na alocagao
de recursos. Esta premissa ¢ validada pela andlise empirica dos mecanismos de transferéncias e pelo

estudo de caso, confirmando a teoria do "federalismo de dependéncia" em sua maxima expressao.
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A relevancia académica deste estudo transcende a simples descricdo orgamentéria; ele
consolida um arcabouco tedrico que move o debate do plano estritamente fiscal para a esfera da
governanga federativa e da eficacia do gasto. O trabalho oferece subsidios vitais para futuras agendas
de pesquisa, especialmente ao prescrever modelos que integram a accountability e os resultados sociais
como critérios obrigatorios para a manutencao da capacidade financeira municipal.

No plano da relevancia social e politica, o trabalho se justifica pela urgéncia em resgatar a
capacidade de investimento dos municipios, que atuam na vanguarda da provisdo de servigos publicos
essenciais a sociedade. A solugdo para o estrangulamento financeiro dos entes menores configura-se
como um imperativo democratico, pois combate a ineficiéncia, mitiga o clientelismo e fortalece a
legitimidade da gestao local perante o cidadao.

A estrutura do texto percorre um caminho 16gico, iniciando com a Seg¢do 1, que diagnostica a
Assimetria Fiscal como uma contradi¢do constitucional, onde a rigidez e vinculacdo das despesas
funcionam como uma "camisa de forga" para a discricionariedade dos gestores locais. Esta etapa
estabelece a inconstancia e a litigiosidade como caracteristicas inerentes ao atual pacto.

A Secdo 2 aprofunda a andlise nos Dilemas de Equalizacdo do Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM). O diagnostico € cristalino: embora o Fundo cumpra a fung¢do nobre de coesdo
nacional, ele engendra incentivos perversos. A transferéncia incondicional e a estrutura de faixas
populacionais desestimulam o investimento na arrecadagdo propria, gerando um ciclo vicioso de
comodidade fiscal e dependéncia.

O ponto nevralgico da investiga¢do se concretiza na Se¢do 3, que examina o Federalismo de
Dependéncia. A pesquisa constata, com base no estudo de caso e nos dados de transparéncia, que a
sobrevivéncia de milhares de municipios estd condicionada a totalidade das transferéncias. Essa
realidade confirma a inviabilidade fiscal de grande parte da estrutura administrativa, onde a burocracia
local ¢ sustentada por recursos gerados por outros entes.

Por fim, a Se¢do 4 reconhece a atuagio do STF e do TCU como Arbitros do Pacto Fiscal. A
analise da jurisprudéncia revela que o Judicidrio se estabelece como o guardido da receita dos
municipios, protegendo a base de célculo dos Fundos contra a voracidade fiscal da Unido. O TCU, em
sua fungdo, complementa o sistema ao exigir transparéncia e rigor na aplicagdo dos recursos, impondo
accountability sobre a conformidade do gasto.

O achado mais contundente do estudo reside na certeza de que a dependéncia municipal € um
reflexo direto de um desenho institucional falho, que promete autonomia, mas entrega subordinagao.

O incentivo para o desenvolvimento da capacidade tributaria propria € aniquilado no momento em que
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a sobrevivéncia financeira ¢ garantida por uma transferéncia exodgena, perpetuando, assim, a
fragilidade estrutural.

Adicionalmente, uma conclusao de magnitude politica afirma que a intervengdo constante do
Supremo Tribunal Federal para resolver contendas fiscais demonstra, inequivocamente, a faléncia dos
mecanismos de negociacdo e cooperagdo politica entre os entes. A judicializacdo cronica da partilha
fiscal transforma a Corte em um ator decisivo da politica federativa, sublinhando a crise de confianca
mutua.

O Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) consolida-se em um paradoxo: embora
fundamental, ele opera na logica da subsisténcia, e ndo do desenvolvimento. O desafio que se impde ¢
transformar essa transferéncia incondicional em um instrumento de estimulo, garantindo o minimo
vital, mas exigindo a exceléncia na gestao.

O caminho futuro essencial se impde na necessidade de um federalismo de resultados. As
transferéncias subsequentes devem ser obrigatoriamente vinculadas a metas de performance, como
melhorias no Indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB) e nas taxas de saneamento,
forcando os municipios a adotarem uma légica de produtividade e eficiéncia na provisdo de servigos.

A perspectiva estratégica aponta para a Reforma Tributdria como a oportunidade de ouro para
a correcdo estrutural. O desenho de Fundos de Equalizacao mais inteligentes e a implementacao de
programas de assisténcia técnica e capacitacao fiscal para os municipios mais pobres sdo cruciais para
que a transi¢do ndo perpetue a crise, mas sim promova a capacidade de autogestao.

O objetivo final, conforme a tese politica, ¢ superar a dicotomia entre entes ricos e entes
sustentados. A coesdo nacional e o equilibrio do desenvolvimento regional dependem diretamente da
capacidade do Estado brasileiro em conferir aos municipios a soberania administrativa e financeira
que lhes foi prometida, mas jamais plenamente realizada.

Em uma sintese abrangente, a pesquisa estabelece que o federalismo fiscal brasileiro se sustenta
sobre uma dependéncia cronica, onde a descentralizacdo de encargos sociais ndo encontra paridade na
descentralizacdo de receitas. A persisténcia desta assimetria anula a autonomia de milhares de
municipios, expondo a fragilidade estrutural da federacdo e subordinando a gestdo local a volatilidade
da arrecadacdo federal e a negociacdo politica das transferéncias.

Portanto, o desafio final e inadiavel para o Brasil reside na reengenharia do pacto federativo,
que deve romper o ciclo vicioso da dependéncia. Este novo modelo exige a implementacao urgente de
mecanismos de estimulo ao esforgo fiscal e a adocao de transferéncias condicionais ao desempenho,

culminando na transformagdo do "federalismo de subsisténcia" em um federalismo de resultados que
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garante a plena capacidade de autogoverno e o desenvolvimento equilibrado em todo o territorio

nacional.
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