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RESUMO

O presente artigo analisa o federalismo de cooperacdo e a
autonomia municipal no ordenamento constitucional brasileiro,
considerando a protecao conferida a forma federativa de Estado
pelo art. 60, § 4° | da Constituicao Federal de 1988. Parte-se da
evolucao histdrica do federalismo brasileiro para demonstrar que a
organizacao federativa nacional foi marcada por movimentos de
centralizacdao e descentralizacdao do poder, culminando na
Constituicao de 1988, que reconheceu os Municipios como entes
federativos auténomos e consolidou um modelo de federalismo
cooperativo e solidario. Examina-se o pacto federativo como limite
material ao poder de reforma, destacando-se que a protecao
constitucional nao impede alteracdbes na reparticao de
competéncias, mas veda medidas capazes de suprimir ou esvaziar
substancialmente a autonomia politica, administrativa e financeira
dos entes federados. Analisa-se, ainda, o principio da cooperacao no
federalismo fiscal, sua dimensao financeira e seus limites
constitucionais, especialmente diante de estruturas de governancga
compartilhada. A autonomia municipal € examinada a partir das
capacidades de auto-organizac¢ao, autogoverno, autoadministracao
e autonomia financeira, demonstrando-se que a cooperacao
federativa deve ocorrer sem subordinacao. Conclui-se que estruturas
centralizadas de governanca somente se mostram compativeis com
0 pacto federativo quando preservam espacos efetivos de
participacdao e decisao dos entes subnacionais, uma vez que a
centralizacao excessiva pode comprometer a autonomia municipal
protegida constitucionalmente.
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Autonomia municipal; Federalismo fiscal, Cooperacao federativa.



ABSTRACT

This article analyzes cooperative federalism and municipal
autonomy within the Brazilian constitutional order, considering the
protection granted to the federal form of State by Article 60,
paragraph 4, item |, of the Federal Constitution of 1988. It begins
with the historical evolution of Brazilian federalism to demonstrate
that the national federal organization has been marked by
movements of centralization and decentralization of power,
culminating Iin the 1988 Constitution, which recognized
municipalities as autonomous federal entities and consolidated a
cooperative and solidary model of federalism. The federal pact is
examined as a substantive limit on constitutional amendment
powers, emphasizing that constitutional protection does not
prevent changes in the distribution of powers, but prohibits
measures capable of suppressing or substantially weakening the
political, administrative, and financial autonomy of federal entities.
The principle of cooperation in fiscal federalism, its financial
dimension, and its constitutional limits are also analyzed, particularly
in the context of shared governance structures. Municipal autonomy
is examined through the capacities of self-organization, self-
government, self-administration, and financial autonomy,
demonstrating that federal cooperation must occur without
subordination. It is concluded that centralized governance
structures are compatible with the federal pact only when they
preserve effective spaces for participation and decision-making by
subnational entities, since excessive centralization may compromise
constitutionally protected municipal autonomy.

Keywords: Cooperative federalism; Federal pact; Municipal

autonomy; Fiscal federalism; Federal cooperation.

1. INTRODUCAO



A forma federativa de Estado € um dos fundamentos do
constitucionalismo brasileiro e, ao mesmo tempo, um limite que o
poder de reforma nao pode ultrapassar (Freitas, 2025, p. 309-310). O
art. 60, § 4° |, da Constituicao Federal determina que nao sera objeto
de deliberacdo proposta de emenda tendente a abolir a forma
federativa de Estado (Brasil, 1988, art. 60, § 4°, |). O dispositivo inclui o
pacto federativo entre as clausulas pétreas, garantindo-lhe protecao
juridica e estabilidade politica mesmo diante de propostas de

alteracdes constitucionais (Freitas, 2025, p. 310).

A defesa da federacao nao constitui uma questdo meramente
formal. A Constituicao de 1988 define a federacao como garantia da
democracia plural, fundada na autonomia politica, administrativa e
financeira dos entes federados (Mendes Neto; Schenato Junior, 2020,
p. 166). A forma federativa representa uma maneira de limitar o
poder, distribuindo-o entre diferentes niveis de governo e
preservando a unidade nacional sem eliminar a diversidade regional

(Freitas, 2025, p. 309-310).

O modelo brasileiro caracteriza-se, ainda, pela cooperacao entre os
entes federados. A Constituicao Federal de 1988 determina uma
estrutura pautada simultaneamente na descentralizacdao e na
interdependéncia entre Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios,
exigindo mecanismos de cooperacao institucional, especialmente

na esfera fiscal (Freitas, 2025, p. 310-312).

Nesse modelo, a autonomia dos Municipios ocupa posicao relevante.
A Constituicao de 1988 elevou os Municipios a condicao de entes
federativos autbnomos, rompendo com o0s controles que
historicamente os submetiam aos Estados-membros (Cioatto; Boff,

2017, p. 278). A autonomia municipal compreende dimensdes



politicas, administrativas e financeiras, nao podendo ser reduzida a

uma descentralizacao meramente administrativa.

A questdao assume especial importancia diante de modelos de
governanca fiscal que concentram determinadas competéncias
decisérias em instancias nacionais. A cooperacao federativa deve
representar coordenacao compartilhada e nao subordinacao,
devendo ser preservados 0s espacos de decisao

constitucionalmente assegurados aos entes federados.

Nesse contexto, o objetivo deste artigo consiste em analisar os
fundamentos constitucionais do federalismo cooperativo e da
autonomia municipal, examinando o pacto federativo como clausula
pétrea, a dimensao fiscal da cooperacao federativa, a posicao
constitucional dos Municipios e os riscos de enfraquecimento da
autonomia municipal diante de estruturas centralizadas de

governanca.

2. O PACTO FEDERATIVO COMO CLAUSULA PETREA

2.1. Evolucgao Histérica e Funcao Politica da Federacao Brasileira

O modelo federativo brasileiro tem origem na Constituicao
Republicana de 1891, influenciada pelo federalismo norte-americano,
mas adaptada a realidade de um pais extenso e marcado por fortes
desigualdades regionais (Lopreato, 2022, p. 2,5-9). Sua construcao
nao ocorreu de forma imediata, mas resultou de processo historico
marcado pela reacdo ao modelo centralizador do Império, pelo
fortalecimento das reivindicacbes das provincias por maior
autonomia e pela consolidacdao do Estado Federal com a

Constituicao de 1891 (Liziero, 2017, p. 113, 118-119).



Ao longo do século XX, o federalismo brasileiro oscilou entre
momentos de centralizacdao e descentralizacdo do poder
(Lewandowski, 2008, p. 323). Cada Constituicao refletiu o contexto
historico em que foi elaborada e a maneira pela qual o poder politico
era distribuido entre o governo central e as unidades regionais
(Anacleto, 2008, p. 17). O percurso constitucional brasileiro
demonstra, portanto, uma busca constante pelo equilibrio entre

unidade e autonomia (Lopreato, 2022, p. 2-5).

A Constituicao do Império do Brasil, de 1824, estabeleceu um Estado
unitario e monarqguico, sem tracos de federalismo (Oliveira, 2025, p.
21-22). O poder politico estava concentrado no Imperador e as
provincias estavam subordinadas ao Poder Central, funcionando
essencialmente como divisdes administrativas (Oliveira, 2025, p. 22).
A centralizagao buscava manter a unidade territorial do pais recém-
independente e evitar movimentos separatistas que poderiam surgir

diante de maior autonomia regional (Liziero, 2017, p. 114).

A constituicdo de 1891 inaugurou o federalismo brasileiro e a
descentralizacao politica, representando ruptura com o centralismo
imperial (Soares; Machado, 2018, p. 75). As antigas provincias foram
transformadas em Estados dotados de autonomia, competéncia
legislativa residual e fontes proprias de receitas. Todavia, a
autonomia estadual ficou concentrada nas elites regionais e o
modelo politico estruturou-se no coronelismo e na Politica dos
Governadores, caracterizando o denominado  federalismo

oligarquico (Soares; Machado, 2018, p. 75, 79; Saldanha, 2017, p. 136).

Quanto ao poder local, a Constituicao de 1891 estabeleceu
genericamente que os Estados deveriam assegurar a autonomia dos

Municipios em tudo quanto respeitasse ao seu peculiar interesse



(Brasil, 1891, art. 68). A auséncia de discriminacao clara de
competéncias tributarias e politicas, contudo, resultou na
subordinacao efetiva dos Municipios aos Estados (Bezerra; Franca,

2021, p. 160-161).

A Constituicao de 1934 Iincorporou uma concepg¢ao social e
cooperativa do Estado, ampliando direitos sociais e criando
mMecanismos de coordenacao entre Unidao e Estados (Godoy, 2017, p.
184). Foi o primeiro texto constitucional a reconhecer expressamente
a autonomia municipal, ainda que subordinada as Constituicoes
estaduais (Ferrari filho, 2010, p. 118-119), constituindo marco de
transicdo para um  federalismo social, que combinava
descentralizacao politica com um incipiente ideal de solidariedade

entre os entes federativos (Saldanha, 2017, p. 147-148).

Esse processo foi interrompido pela Constituicao de 1937, que
representou retrocesso na descentralizacao politica (Abrucio, 2022, p.
134). O Estado Novo suprimiu a autonomia dos Estados e Municipios
e instaurou um federalismo essencialmente nominal (Codato, 2011, p.
322, 324). O Presidente da Republica possuia amplos poderes de
intervencao, inclusive para dissolver legislativos locais e nomear

interventores (Lewandowski, 2008, p. 324).

A Constituicdo de 1946 restabeleceu o regime democratico e
promoveu nova configuracao da Federacao, com valorizagcao do ente
local (Medeiros, 1947, p. 53-54). Os Municipios passaram a dispor de
autonomia politica, administrativa e financeira, com eleicao direta de
prefeitos e vereadores (Hermany; Giacobbo; Machado, 2024, p. 11-12).
Também houve reorganizacao da distribuicdo das receitas,
mediante sistema mais equilibrado de partilha de recursos entre os

entes federados (Alves, 2024, p. 104-105).



A Constituicao de 1967, por sua vez, retornou uma concepgao
centralizadora do poder. Embora a Federacao permanecesse
formalmente preservada, ocorreu concentracao de competéncias
politicas, administrativas e tributarias na Uniao (Lopreato, 2022, p. 3-
4, 22). Paralelamente, iniciou-se uma etapa de racionalizacao do
sistema tributario que contribuiu para a estruturacao do federalismo
fiscal posteriormente estabelecido pela Constituicao de 1988

(Rezende, 1995, p. 299-300).

A Reforma Tributaria de 1965-1967 buscou unificar regras fiscais,
aumentar a arrecadacao e estabelecer bases legais uniformes para
os diferentes niveis de governo (Rezende, 1995, p. 299-300). Nesse
processo, a edicao do Codigo Tributario Nacional, pela Lei n°
5172/1966, estabeleceu principios gerais do Direito Tributario e
delimitou sistematicamente as competéncias da Uniao, dos Estados

e dos Municipios (Camargos; Taufner, 2024, p. 9-10).

Embora o periodo fosse marcado pela centralizacao, também foram
introduzidos mecanismos de partilha vertical de receitas, mediante
repasses aos Estados e Municipios. Esses mecanismos contribuiram
para a formacao dos fundamentos do Fundo de Participacao dos
Estados e do Fundo de Participacao dos Municipios, instrumentos

importantes da solidariedade federativa (Cunha, 2025, p. 84).

A Constituicao de 1988 alterou novamente esse equilibrio. A
descentralizacao promovida pelo novo texto constitucional ampliou
a autonomia decisdéria dos entes subnacionais, descentralizou
recursos e compartilhou responsabilidades na implementacao de
politicas publicas, consolidando um modelo de federalismo

cooperativo (Almeida, 2005, p. 32).



O art. 1° da Constituicao estabelece que a Republica Federativa do
Brasil € formada pela unidao indissolUvel dos Estados, Municipios e
Distrito Federal, enquanto o art. 18 assegura a autonomia dos entes
federativos (Brasil, 1988, arts. 1° e 18). A Constituicao de 1988 elevou os
Municipios a condicao de entes federativos autdnomos, fortalecendo
o0 Municipio como espaco de atuacao politica, participacao social e

exercicio da democracia local (Cioatto; Boff, 2017, p. 278, 291).

Também foi estruturado sistema de reparticao de receitas
tributarias, disciplinando nos arts. 157 a 162, garantindo aos entes
subnacionais fontes proéprias de arrecadacao e mecanismos de
transferéncia obrigatoria. Consolidou-se, assim, a autonomia
financeira como condicao indispensavel ao exercicio da autonomia

politica (Morais; Mello, 2021, p. 27, 31, 34).

2.2. O Pacto Federativo Como Limite Material Ao Poder de

Reforma

O art. 60, § 4° |, da Constituicao Federal estabelece que nao sera
objeto de deliberacao proposta de emenda tendente a abolir a
forma federativa de Estado (Brasil, 1988, art. 60, § 4°, 1). A disposi¢cao
confere ao pacto federativo natureza de clausula pétrea e constitui
limitacao material expressa ao poder constituinte derivado (Oliveira,

2025, p. 36).

O poder constituinte derivado pode modificar a Constituicao, mas
Nao pode suprimir nem esvaziar as matérias protegidas pelo art. 60,
§ 4° (Oliveira, 2025, p. 39). O nucleo essencial da forma federativa
abrange a preservacao da autonomia politica, administrativa e
financeira dos entes federados e nao pode ser eliminado pelo

exercicio do poder de reforma (Fernandes; Souza, 2024, p. 197).



O Supremo Tribunal Federal exerce papel relevante na definicao do
alcance dessa protecao, examinando se alteracdes constitucionais
preservam o nucleo essencial da Federacao. Esse nucleo esta
relacionado a autonomia politica, administrativa e financeira dos
entes federados, sem impedir toda alteracdo constitucional, mas
apenas aquelas que impliquem abolicao ou esvaziamento

substancial dessa autonomia (Fernandes; Souza, 2024, p. 197).

Na ADI 939/DF, o STF reconheceu a forma federativa como principio
estruturante da Constitui¢cao, consolidando o entendimento de que
O pacto federativo integra o nucleo essencial da ordem
constitucional brasileira (Oliveira, 2025, p. 48-49). Em julgados
posteriores, como as ADIs 228/DF e 401/DF, reafirmou-se a protecdo
da autonomia dos entes federados (Oliveira, 2025, p. 51). Na ADPF
672/DF, a Corte preservou espacos decisdrios constitucionalmente
assegurados aos Estados e Municipios (Muller; Friederich, 2020, p.

72).

A clausula federativa nao torna imutavel toda a reparticao
constitucional de competéncias. Alteracdes sao possiveis desde que
preservem grau suficiente de autonomia dos entes federados
(Albano, 2024, p. 71). O federalismo exige equilibrio entre a
preservacao das autonomias parciais e as necessidades de unidade
nacional, mediante reparticdo de competéncias que favoreca a
cooperacao e o desenvolvimento harmdnico dos integrantes da

Federacao (Neme; Araujo, 2022, p.359).

A coordenacao e a cooperagcao entre os entes sao, portanto,
compativeis com o federalismo desde que preservem competéncias
proprias e espacos decisorios dos governos subnacionais, evitando

sua subordinacao ao governo central (Grin, 2022, p. 7).



A interpretacao constitucional da clausula federativa também nao se
limita ao exame literal do texto. A norma resulta da atividade
interpretativa, embora o enunciado constitucional permaneca
vinculante (Anacleto, 2008, p. 65). No ambito do federalismo, as
alteracdes normativas devem ser examinadas a luz da configuracao
institucional concreta e dos efeitos produzidos sobre as relacdes

entre os entes federados.

O pacto federativo pode ser compreendido por dimensdes
interligadas relativas a autonomia politica, a coordenagcao das
politicas publicas e a disponibilidade de recursos financeiros (Grin,
2022, p. 51). A dimensao politica compreende as capacidades de
auto-organizacao, autogoverno, autolegislacao e autoadministracao
(Meneses, 2025, p. 22). A dimensao funcional manifesta-se na
articulacao das responsabilidades entre as diferentes ordens de
governo, enquanto a dimensao financeira pressupde receitas
suficientes ao exercicio das competéncias proprias (Fernandes;

Souza, 2024, p. 200).

Essas dimensdes relacionam-se a lealdade federativa, que impde aos
entes o exercicio solidario e coordenado de suas competéncias, sem
comprometimento da integridade da Federacao (Franzese, 2010, p.
85). A clausula federativa atua, portanto, simultaneamente como
protecao da estrutura federativa e principio orientados da

cooperacado e coordenacado entre os entes.

3. O PRINCIPIO DA COOPERAGCAO NO FEDERALISMO FISCAL

3.1. Fundamentos Constitucionais e Tedricos da Cooperacao

Federativa



O principio da cooperacao no federalismo fiscal constitui
fundamento relevante da organizacao da Republica Federativa do
Brasil. A Constituicao de 1988 estabelece modelo federativo pautado
na descentralizacao e na interdependéncia entre Unidao, Estados,

Distrito Federal e Municipios (Freitas, 2025, p. 310-311).

A Federacao brasileira nao se fundamenta na independéncia
absoluta de seus membros, mas em sua coordenacao harmaonica
(Franzese, 2010, p. 85). A autonomia politica e administrativa das
unidades federadas deve ser acompanhada pelos valores de

solidariedade e corresponsabilidade.

Embora o principio da cooperagcao nao seja expressamente
nomeado, pode ser deduzido da interpretacao sistematica da
Constituicao (Muller; Friederich, 2020, p. 68). Os arts. 23, 24, 30 e 241
estabelecem fundamentos para o regime de colaboracao (Reis, 2022,
p. 97). O art. 23 prevé competéncias materiais comuns aos entes
federativos, enquanto o art. 241 autoriza consdrcios e convénios de

cooperacao para gestao conjunta de funcdes publicas.

Essa configuracao caracteriza o federalismo cooperativo brasileiro,
no qual o isolamento dos entes € substituido por uma comunidade
de responsabilidades (Abrucio, 2022, p. 141). A perspectiva rompe
com o federalismo dualista baseado em rigida separacao de

competéncias (Franzese, 2010, p. 94).

A coordenacao federativa também permite que a descentralizacao
seja compatibilizada com eficiéncia e igualdade na prestacao das
politicas publicas (Soares; Machado, 2018, p. 94). A cooperacao
funciona como instrumento de correcao de desigualdades regionais

e de racionalizacao administrativa, em um federalismo de integracao



fundado na solidariedade e no compartilhamento de politicas,

receitas e competéncias.

No contexto brasileiro, o modelo busca compatibilizar autonomia
federativa e coordenacao institucional, preservando
simultaneamente unidade nacional e diversidade regional (Neme;
Araudjo, 2022, p. 359). A cooperacao possui funcao instrumental e
deve ser interpretada em harmonia com a autonomia federativa,
preservando a capacidade de autogoverno dos entes (Reis, 2022, p.
140).

3.2. A Dimensao Fiscal da Cooperacao Federativa

A dimensao fiscal constitui um dos pontos mais sensiveis das
relacdes federativas, pois envolve partilha de recursos e
competéncias tributarias, que representam a base material da

autonomia politica (Liziero; Alcantara, 2020, p. 359-360).

A Constituicao de 1988 instituiu sistema de reparticao de receitas
nos arts. 157 a 162, criando mecanismos de redistribuicao
intergovernamental, entre eles o Fundo de Participacao dos Estados
e 0 Fundo de Participacao dos Municipios, integrantes da estrutura

solidaria do federalismo fiscal (Liziero; Alcantara, 2020, p. 360).

Esses instrumentos procuram concretizar a solidariedade fiscal,
reduzindo desigualdades regionais e assegurando condicdes
financeiras minimas para o exercicio das competéncias
constitucionais (Fernandes; Souza, 2024, p. 195). A cooperacao fiscal
Mostra-se necessaria porgue o0s entes subnacionais dependem de
capacidade financeira para o desempenho das atribuicdes que lhes

sao constitucionalmente conferidas (Abrucio, 2022, p. 141).



O federalismo brasileiro apresenta, entretanto, permanentemente
tensdao entre centralizacao e descentralizagcao. Almeida (2005, p. 30)
identifica combinacdao entre recentralizacdo normativa e
descentralizacao operacional. A concentracao de arrecadacao e
utilizacao de transferéncias para o financiamento de politicas locais
podem favorecer a coordenac¢ao nacional, mas também restringir a

autonomia decisoéria dos entes federados (Abrucio, 2022, p. 130).

O federalismo cooperativo requer, assim, mecanismos de
governanga compartilhada capazes de compatibilizar coordenacao
e participacao efetiva dos entes na gestao das receitas publicas

(Tripodi, 2024, p. 69).

A EC n° 132/2023, ao instituir o Imposto sobre Bens e Servicos e o
Comité Gestor do IBS, insere-se nesse contexto de cooperacao fiscal.
A administracao compartilhada do novo tributo representa esforco
de institucionalizacdo da cooperacao em bases verticais e
horizontais (Sousa, 2025, p. 70). Sua efetividade, contudo, relaciona-
se a existéncia de representacao equilibrada e poder decisodrio entre

0s entes participantes (Sousa, 2025, p. 71).

A centralizagdao da gestao tributaria pode reduzir a autonomia dos
entes subnacionais caso nao preserve o equilibrio federativo e a
participacao dos titulares das receitas (Fernandes; Souza, 2024, p.
196). A cooperacao fiscal deve, portanto, ser compreendida como
exercicio compartilhado de competéncias tributarias entre Estados,
Distrito Federal e Municipios e nao como transferéncias da soberania

(Tripodi, 2024, p. 67).

3.3. Cooperagao, Solidariedade e Limites Constitucionais



A cooperacao federativa encontra limites juridicos no proéprio
principio federativo, protegido como clausula pétrea pelo art. 60, §
4° | da Constituicao (Oliveira, 2025, p. 41). Para ser legitima, a
cooperacao deve respeitar a autonomia politica, administrativa e
financeira dos entes federados, sem reduzi-la ou anula-la

(Fernandes; Souza, 2024, p. 197).

Trata-se de integracao sem subordinacao. O art. 18 da Constituicao
estabelece que Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios sao
autébnomos (Brasil, 1988, art. 18), sendo essa autonomia a referéncia

inicial para a definicao dos limites da cooperacao federativa.

A cooperacao nao pode ser utilizada como instrumento de
Imposi¢cao hierarquica, sob pena de restauras modelo centralizador
incompativel com o pacto federativo (Porcote; Medeiros, 2025, p. 3).
Consequentemente, modelos de governanca fiscal que concentram
poder decisorio em instancias nacionais devem ser examinados a luz

do pacto federativo (Conti; Macarenhas, 2023, p. 127).

A auséncia de representacao equilibrada e de participacao efetiva
dos Municipios em o6rgaos de deliberacao fiscal pode, em situacdes
extremas, atingir a protecao constitucional da Federacao (Vieira,

2025, p. 52).

O federalismo cooperativo nao equivale a uma descentralizacao
consentida, mas a um modelo de coordenacao compartilhada no
qual os entes participam das decisdes que lhes dizem respeito
(Franzese, 2010, p. 53). A solidariedade federativa deve desenvolver-se
em harmonia com a autonomia decisdria e financeira de cada ente,

de forma que mecanismos de redistribuicdo de recursos e



uniformizacao administrativa nao comprometam o espaco de

decisao local (Franzese, 2010, p. 85).

A cooperagao tem com limite o respeito a autonomia e como
finalidade a efetivacao da solidariedade constitucional (Albano, 2024,
p. 82). Quando esse equilibrio se rompe, a Federacao corre o risco de
transformar-se em descentralizacao predominantemente
administrativa, na qual os entes subnacionais executam politicas

sem poder efetivo de decisao (Vieira, 2025, p. 31-32).

3.4. Desafios Institucionais da Cooperac¢ao Fiscal no Brasil

Embora o federalismmo cooperativo brasileiro represente avanco na
consolidacao de um Estado descentralizado e solidario, sua
efetividade pratica enfrenta desafios estruturais, institucionais e
normativos (Grin, 2022, p. 1). A Constituicao de 1988 instituiu os
fundamentos de uma Federacao de corresponsabilidade, mas a

cooperacao fiscal permanece marcada por desigualdades.

Um dos problemas apontados consiste na insuficiéncia de instancias
permanentes de coordenacao entre Unido, Estados e Municipios
(Franzese, 2010, p. 94). A cooperacao intergovernamental ocorre
muitas vezes de maneira desarticulada e vinculada a programas

setoriais ou repasses condicionados.

As diferencas técnicas e financeiras entre os entes também
dificultam uma cooperacao horizontal efetiva. Iniciativas
apresentadas como cooperativas podem funcional segundo légica
vertical, contrariando a autonomia previstas no art. 18 da

Constituicao (Muller, Friederich, 2020, p. 55).



Nesse cenario, o Comité Gestor do IBS, criado pela EC n° 132/2023,
apresenta-se como estrutura institucional voltada a administracao
compartilhada do novo tributo (Tripodi, 2024, p. 67-70). Sua
legitimidade, contudo, depende da capacidade de representar os
interesses dos entes federados e garantir processos decisorios
compativeis com a autonomia e a lealdade federativa (Freitas, 2025,

0. 323).

O desafio consiste, portanto, em compatibilizar a necessidade
coordenacao fiscal com a preservagcao da autonomia dos entes
subnacionais. A cooperacao fiscal somente se mantém
constitucionalmente adequada quando nao converte mecanismo

de coordenacao em estruturas de subordinacao.

4. A AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS NA CONSTITUICAO DE 1988

4.1. O Municipio Como Ente Federado

A Constituicao de 1988 atribuiu aos Municipios posicao singular no
federalismo brasileiro. O art. 1° incluiu aos Municipios na uniao
indissoluvel que constitui a Republica Federativa do Brasil, enquanto
o art. 18 reconhece sua autonomia politico-administrativa (Brasil,

1988, arts. 1° e 18).

A elevacao do Municipio a condicao de ente federativo autdbnomo
representou ruptura com a trajetdria constitucional anterior, na qual
a autonomia local permaneceu, em diferentes periodos, limitada
pela subordinacdao aos Estados ou pelo centralismo da Unido

(Bezerra; Franca, 2021, p. 169).

Os Municipios integram a Federacao e exercem suas atribuicdées nos

limites estabelecidos pela Constituicdo. Sua autonomia manifesta-se



mediante capacidade de auto-organizacao, autogoverno,
autolegislacao e autoadministracao, associadas a existéncia de
recursos financeiros que possibilitem o exercicio concreto dessas

competéncias.

A autonomia financeira possui importancia particular, pois a
existéncia formal de competéncias politicas e administrativas perde
efetividade quando o ente nao dispde de recursos necessarios para
exercé-las. O sistema constitucional de reparticao de receitas e de
competéncias tributarias constitui, portanto, elemento material da

autonomia municipal.

A Constituicao de 1988 estruturou a autonomia financeira municipal
por meio de competéncias tributaria proprias e de participacao em
receitas arrecadadas por outros entes. Essa arquitetura procura
compatibilizar descentralizacao, solidariedade e capacidade
financeira, reconhecendo que as desigualdades econdmicas
existentes entre os Municipios impedem que a autonomia se

sustente exclusivamente em arrecadacgao propria.

4.2. Competéncias Municipais

A autonomia municipal concretiza-se por meio das competéncias
constitucionalmente atribuidas aos Municipios. A Constituicao
estabelece atribuicdes legislativas, administrativas e tributarias que

constituem espacos proprios de atuacao do ente local.

O art. 30 da Constituicao representa importante fundamento dessa
autonomia ao estabelecer competéncias relacionadas aos assuntos
de interesse local, a suplementacao da legislacao federal e estadual
e a organizacao e prestacao de servicos publicos de interesse local

(Brasil, 1988, art. 30).



A reparticao constitucional de competéncias constitui técnica de
preservacao do federalismo, pois impede a concentracao integra do
poder em apenas uma esfera de governo. As competéncias
mMunicipais nao representam simples delegacao da Unido ou dos

Estados, mas atribui¢cdes conferidas diretamente pela Constituicao.

A autonomia tributaria e financeira integra essa estrutura. A
capacidade de instituir tributos proprios e participar da reparticao
constitucional de receitas permite que o Municipio disponha de
meios materiais para executar suas atribuicdes. A autonomia
financeira ¢é, desse modo, instrumento necessario para a

concretizagcao das demais dimensdes da autonomia.

O federalismo fiscal brasileiro combina competéncias tributarias
proprias e transferéncias intergovernamentais. Essa combinacao
procura assegurar capacidade financeira minima aos entes
subnacionais e reduzir desigualdades decorrentes das diferentes

capacidades econbmicas dos Municipios.

A dependéncia excessiva de recursos controlados por outras esferas
governamentais, entretanto, pode limitar a autonomia decisoéria
municipal. Por essa razao, o federalismo fiscal deve assegurar nao
apenas recursos, mas também espacos de decisao que permitam ao
Municipio participar das escolhas que afetam sua capacidade

financeira.

4.3. A Autonomia Municipal Como Corolario da Clausula Pétrea

do Pacto Federativo

A autonomia municipal deve ser interpretada sistematicamente em
conjunto com a protecao constitucional conferida a forma federativa

de Estado. Se os Municipios integram a Federacao brasileira nos



termos dos arts. 1° e 18 da Constituicao, a preservacao de sua
autonomia constitui elemento relevante da préopria manutencao da

estrutura federativa.

A clausula pétrea nao impede modificacdes no sistema
constitucional de competéncias. A protecao incide sobre o nucleo
essencial da Federacao, de modo que alteracdes sao possiveis desde
gue nao produzam esvaziamento substancial da autonomia politica,

administrativa ou financeira dos entes federados.

Nesse sentido, a autonomia municipal nao deve ser avaliada apenas
sob uma perspectiva formal. A simples manutencao da
denominagao constitucional de ente federado nao é suficiente
gquando 0Ss mecanismos institucionais retiram do Municipio
capacidade efetiva de participar das decisbées que afetam suas

competéncias e recursos.

A dimensao financeira assume papel fundamental nessa analise.
Recursos tributarios e orcamentarios suficientes sao necessarios
para o exercicio das competéncias proprias e para a efetividade das
demais formas de autonomia (Fernandes; Souza, 2024, p. 200).
Assim, alteracdes na organizagao tributaria devem ser analisadas
Nao apenas a partir da titularidade formal das receitas, mas também

dos efeitos produzidos sobre a capacidade deciséria dos Municipios.

A cooperacao federativa pode modificar a forma de exercicio de
determinadas competéncias sem necessariamente violar a
autonomia. O limite encontra-se na transformacao da cooperacao
em subordinacao, hipdtese em que 0s espacos decisorios
mMunicipais sao reduzidos de maneira incompativel com a posicao

constitucional atribuida ao ente local.



5. RISCOS DE ENFRAQUECIMENTO DA AUTONOMIA MUNICIPAL
DIANTE DE ESTRUTURAS CENTRALIZADAS

A historia do federalismo brasileiro demonstra uma permanente
tensao entre centralizacdao e descentralizacao. Diferentes periodos
constitucionais  revelaram que a concentracao  politica,
administrativa ou financeira pode coexistir formalmente com a
mManutencao da Federacao, embora produza reducao concreta da

autonomia dos entes subnacionais.

A Constituicao de 1988 buscou modificar essa realidade mediante
descentralizacao de competéncias, reconhecimento dos Municipios
com entes federados e criacao de mecanismos de reparticao de
receitas. O modelo cooperativo, entretanto, nao elimina o risco de
centralizagcdao. Ao contrario, a propria necessidade de coordenacao
entre os entes pode criar estruturas decisdérias comuns nas quais se
torna necessario assegurar participacao efetiva dos integrantes da

Federacao.

A cooperacao nao pode servir como fundamento para a eliminacao
dos espacos proprios de decisao. Coordenacao federativa e
uniformizacao normativa podem ser compativeis com a
Constituicao desde que nao convertam o0s entes subnacionais em
meros executores de decisdes tomadas por estruturas sobre as quais

nao possuem influéncia efetiva.

O problema assume especial relevancia no campo fiscal. A
autonomia financeira constitui pressuposto material das demais
dimensdes da autonomia, de modo que a transferéncia de
competéncias tributarias ou administrativas para estruturas

compartilhadas deve ser acompanhada de mecanismos capazes de



preservar a participagao dos entes nas decisdes relacionadas as

receitas publicas.

A centralizagao decisdria pode produzir dependéncia mesmo
qgquando nao ocorre supressao formal das competéncias
constitucionais. A autonomia deve ser examinada a partir dos efeitos
concretos produzidos pelas estruturas institucionais, especialmente
quanto a capacidade de autogoverno, autoadministracao e
influéncia sobre os recursos necessarios ao exercicio das atribuicoes

constitucionais.

Nesse sentido, estruturas nacionais de governanca fiscal, entre elas o
Comité Gestor do IBS, devem ser analisadas a luz do pacto
federativo. A criacao de mecanismos de administracao
compartilhada nao representa, por si so, violacdao da autonomia
municipal. A compatibilidade constitucional depende da
preservacao dos espacos decisorios € da participacao efetiva dos

entes envolvidos.

A governanca compartilhada deve representar cooperacao e nao
hierarquia. A concentragcao administrativa pode contribuir para
coordenacao e eficiéncia, mas encontra limite na autonomia
assegurada constitucionalmente aos integrantes da Federacao. A
solidariedade federativa nao autoriza a transformacao dos entes

subnacionais em unidades administrativas subordinadas.

O federalismo cooperativo exige equilibrio entre unidade e
diversidade, coordenacao e autonomia, solidariedade e capacidade
decisdria. A existéncia de interesses nacionais comuns nao elimina

0s interesses proprios dos entes federados, da mesma forma que a



necessidade de uniformizacao administrativa ndao afasta a protecao

constitucional de seus espacos de atuacao.

A questao central ndao consiste, portanto, em impedir toda forma de
centralizacdao ou compartilhamento de competéncias. A propria
Constituicao admite e estimula mecanismos de cooperacao. O
problema constitucional surge quando a centralizacao ultrapassa a
coordenacao necessaria e provoca esvaziamento da capacidade

politica, administrativa ou financeira dos entes federados.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A evolucao constitucional brasileira demonstra que o federalismo foi
construido mediante sucessivos movimentos de centralizacao e
descentralizagdao. A Constituicao de 1988 representou ponto
relevante desse processo ao consolidar um federalismmo cooperativo
e solidario, reconhecer expressamente o0s Municipios como
integrantes da Federagcao e ampliar os mecanismos de autonomia

politica, administrativa e financeira dos entes subnacionais.

A protecao da forma federativa pelo art. 60, § 4° |, da Constituicao
transforma o pacto federativo em limite material ao poder de
reforma. Essa protecao nao significa imutabilidade absoluta da
reparticdao de competéncias. O sistema constitucional pode ser
modificado, inclusive para criar novas estruturas de cooperacao e
coordenacao, desde que permaneca preservado o nucleo essencial

da autonomia dos entes federados.

O federalismo cooperativo pressupde interdependéncia. Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios nao exercem suas
competéncias de maneira absolutamente isolada. A Constituicao

estabelece competéncias comuns, reparticao de receitas,



transferéncias intergovernamentais e instrumentos de atuacao
conjunta. A cooperacao constitui, portanto, elemento da propria

estrutura federativa brasileira.

Essa cooperacao, entretanto, possui limites. Ela nao pode converter-
se em subordinagcao. A coordenacao necessaria a unidade da
Federacao deve coexistir com a autonomia politica, administrativa e
financeira dos entes, garantindo-lhes capacidade efetiva de
participar das decisdes relacionadas as suas competéncias e

receitas.

A autonomia financeira mostra-se particularmente relevante porque
fornece a base material para o exercicio das demais dimensodes da
autonomia. Um ente formalmente autdbnomo, mas privado de
capacidade financeira ou de influéncia sobre decisdes que afetam

Seus recursos, pode ter sua autonomia substancialmente reduzida.

A posicao constitucional dos Municipios exige, assim, que
modificacdes na organizacao fiscal sejam avaliadas também sob a
perspectiva dos efeitos produzidos sobre sua capacidade decisoria. A
preservacao formal da condicao de ente federativo ndao basta se as
estruturas institucionais produzirem reducao significativa dos

espacos de participagao municipal.

Nesse sentido, a centralizacdao administrativa decorrente de
estruturas de governanga compartilhada nao ¢é, por si so,
incompativel com a Federacao. Sua legitimidade constitucional
depende da preservacao da participacao dos entes envolvidos e da
existéncia de mecanismos capazes de impedir que coordenacao se

transforme em hierarquia.



O federalismo cooperativo brasileiro exige, portanto, equilibrio entre
cooperacao e autonomia. A solidariedade federativa somente
permanece compativel com a Constituicao quando preserva o0s
espacos decisorios dos entes e reconhece sua participacao efetiva
nas matérias que afetam suas competéncias e recursos. Esse
parametro constitui elemento indispensavel para a analise das novas
estruturas de governanca fiscal instituidas no ordenamento

constitucional brasileiro.
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