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Silva Filho: O julgamento da ADPF 272 e a natureza do TCM-SP

Introducéo

O Supremo Tribunal Federal, em recente julgamento, teve a oportunidade de se debrucar, mais umavez,
sobre a estrutura e composi¢éo do Tribunal de Contas do municipio de Sdo Paulo. Refiro-me ao acérdao
proferido na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 272, de relatoria da

Tal Icia de marco deste ano, que tratou sobre organizacéo e

prte de contas paulistana.

OPINIAO

A0 apreciar o tema, seguindo a unanimidade o voto da

relatora, 0 Supremo assim se posi Cionou:

"Acordao

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os ministros do Supremo Tribunal Federal, em
Sessdo Plenaria, na conformidade da ata de julgamento, por unanimidade, em julgar improcedente a
presente arguicao de descumprimento de preceito fundamental por ndo estar configurada omissao
legidativa na criacéo de Ministério Publico especial no Tribunal de Contas do municipio de Sao
Paulo, nos termos do voto da Relatora” (grifos do autor).

O presente artigo pretende, aluz deste julgado e de outras decisdes recentes do Supremo Tribunal
Federal, analisar a natureza juridica e o enquadramento conferido pela Constituicdo Federal de 1988 ao
Tribuna de Contas do municipio de S&o Paulo e examinar brevemente a aplicacéo do principio da
simetria a composi¢ao e estruturacdo dessa corte de contas.

1) Breve historico do Tribunal de Contas do municipio de Sao Paulo

O Tribunal de Contas do municipio de Sdo Paulo (TCM-SP) teve sua criacdo instituida pela Lei
Municipal n° 7.213, de 20 de novembro de 1968, encontrando seu fundamento de validade, a época, na
Constituicdo Federal de 1967 e na Constituicdo do Estado de S&o Paulo também daquele ano, que
explicitamente autorizavam sua criagdo, esta Ultima fixando em cinco o nimero de membros do tribunal.
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A Constituicao Federal de 1988 recepcionou as duas Unicas cortes de contas do municipio a época
existentes no momento de sua promulgacdo — TCM-SP e TCM-RJ—, mantendo-se a exataforma,
estrutura e composi ¢ao entdo existentes, vedando-se a criagdo de novos tribunais de contas em um Unico
municipio, posi¢do esta, inclusive, recentemente corroborada pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento das ADIs 342 e 4776, como sera adiante explicitado.

Cabe registrar, nestas breves linhas, arelevanciado Tribunal de Contas de S&o Paulo no contexto dos
organismos de controle externo no Brasil, dadas as dimensdes e a importancia politico/econdémica da
cidade de Sao Paulo no contexto nacional e mundial.

2) Controle externo da Administracéo Publica e a natureza juridica da corte de contas do
municipio de So Paulo

As cortes de contas estéo previstas nos artigos 70 a 75 c/c artigo 31 da Constitui¢do da Republica de
1988, tendo recebido do constituinte grande parte das competéncias atribuidas ao controle externo da
Administracdo Publica no pais. S&o instituicdes essenciais ao sistema politico brasileiro, eis que
contribuem para a correta e eficiente aplicacdo dos recursos publicos.

Em razdo daredacéo do artigo 71 da Constituicdo Federal, que estabelece que "o controle externo, a
cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (...)"
, ha guem defenda que as cortes de contas seriam 6rgdos vinculados ao Poder Legidativo.

Ainda gque se possa argumentar que os tribunais de contas possuam regime juridico peculiar, o que
dificultaria a avaliac8o de sua natureza juridica, nomes como Pontes de Miranda, Hely Lopes Meirelles,
Celso Antonio Bandeirade Mello e Odete Medauar, entre outros, entendem desde ha muito que os
tribunais de contas séo 6rgaos auténomos de matriz constitucional, 0s quais néo estdo vinculados a
nenhum dos poderes instituidos.

Nesse sentido € alicéo de Celso Antbnio Bandeirade Méllo:

"(...) Como o Texto Maior desdenhou designa-lo como Poder, é indtil ou improficuo perguntarmo-nos
se seria ou hao um Poder. Basta-nos uma conclusao a meu ver irrefutdvel: o Tribunal de Contas, em
NOSso sistema, € um conjunto organico perfeitamente autbnomo” [1].

Esse €, ademais, o entendimento do Supremo Tribunal Federal, que pode ser sintetizado em trecho do
voto do ministro Celso de Melo, no julgamento da ADI n° 4190:

Os tribunais de contas ostentam posi¢&o eminente na estrutura constitucional brasileira, ndo se achando
subordinados, por qualquer vinculo de ordem hierarquica, ao Poder Legidativo, de que ndo sdo 6rgaos
del egatarios nem organismos de mero assessoramento técnico. A competénciainstitucional dos tribunais
de contas néo deriva, por isso mesmo, de delegacao dos 6rgéos do Poder Legidativo, mas traduz
emanagao que resulta, primariamente, da propria Constituicdo da Republica.
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A Constituicéo Federal estendeu a autonomia e prerrogativas do Tribunal de Contas da Unido (TCU) as
demais cortes de contas, criando um verdadeiro "regime juridico Unico dos tribunais de contas’,
conforme expressa previsao do artigo 75 da Constituicéo Federal:

"Artigo 75 — As normas estabel ecidas nesta secéao aplicam-se, no que couber, a organizacao,
composicao e fiscalizacéo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
tribunais e consel hos de contas dos municipios”.

Ives Gandra da Silva Martins, ao delimitar o sentido da expresséo "no que couber" constante do artigo
75, registra que sua extensdo diz respeito t&o somente as peculiaridades dos entes federativos estaduais e
municipais, assim, "deve-se entender que a mesma autonomia que goza o TCU gozam as demais Cortes
de Contas, razao pela qual a interpretacdo dos textos maiores dos demais entes federativos ndo pode
ser realizada sem sua integragéo analdgica com o artigo75" [2].

Direito ndo € somente anorma, Direito € norma interpretada e aplicada. Se ndo ha do ponto de vistadas
atribuicdes diferenciagdo nas competéncias constitucionais para os 33 tribunais de contas existentes na
federacdo, ndo harazdo para ndo seincluir nainterpretacdo do artigo 75 os tribunais de contas das
cidades do porte das duas maiores capitais do pais, Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Nesse sentido, em reiteradas decisdes, 0 Supremo Tribunal Federal reconheceu a autonomia e
independéncia do Tribunal de Contas do municipio de Sdo Paulo, conferindo-lhe, assim, amesma
natureza juridica de ente constituciona auténomo, reconhecida a todos os tribunais de contas do pais.

Tal posicionamento foi confirmado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADPF 272. A
despeito das consideractes expendidas acerca da ndo aplicacéo do principio da simetria, 0 Supremo
reafirmou posi¢do quanto ao reconhecimento ao TCM-SP dos tragos fundamentais das cortes de contas,
gual sejam, sua a autonomia e independéncia a qualquer dos poderes constituidos, conforme ementa
deste julgado de:

"1 —O Tribunal de Contas do municipio de S&o Paulo é 6rgao auténomo e independente, com atuacao
circunscrita a esfera municipal, composto por servidores municipais, com a funcéo de auxiliar a
Camara Municipal no controle externo da fiscalizac&o financeira e orcamentéria do respectivo
municipio”. (grifo do autor)

Dessaforma, qualquer diferenciagcdo que leve auma inferiorizagdo dessa corte de contas, assim como a
do municipio do Rio de Janeiro, ndo encontra amparo numa interpretacéo sistémica e teleoldgica do
texto Constitucional, ou na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
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3) A assimetria ao Tribunal de Contas do municipio de Sdo Paulo referida no julgamento da
ADPF 272

Em debate realizado no Pleno do TCM-SP sobre a oportunidade e conveniéncia de apresentar memoriais
a0 STF em defesa dainclusdo das carreiras técnicas na composi¢ao da corte de contas paulistana,
registrei o entendimento de que a auséncia de previsao de Ministério Publico de Contas no ambito deste
tribunal ndo representava omissdo legidativa, mas sim opc¢do do legislador constituinte estadual e da
Cémara Municipal de manterem a composi¢ao da corte até entdo existente.

Conclusdo diversaimplicaria a necessidade de se questionar a constitucionalidade da Constituic¢éo do
Estado de S&o Paulo frente a Constituicdo Federal, para s ent&o questionar-se eventual inérciado
legislador municipa quanto ainexisténcia de um Ministério Publico de Contas municipal.

Tal questionamento, no entanto, ja havia sido submetido ao crivo do Supremo Tribunal Federal na Acdo
Direta de Inconstitucionalidade n° 4776, que tramita em conjunto com a ADI n° 346, naqual se discutiu
a constitucionalidade do artigo 151 da Constituicdo do Estado de S&o Paulo.

Mencionada ADI foi julgadaimprocedente pelo Plenério do Supremo Tribunal Federal em 3/6/2020,
restando afastada a caracterizacdo de qualquer inconstitucionalidade por omissdo no ambito do TCM-SP,
iSSO porque, nagquel es autos, o Supremo Tribunal Federal ndo apenas reconheceu arazoavel afixacdo em
cinco conselheiros para o TCM-SP, como também afirmou que a estrutura atual ndo caracteriza ofensa
ao principio da simetria, conforme se extrai do item quatro da ementa do acérdéo prolatado pelo
Pretério Excelso:

"Ementa — Ac¢ao direta de inconstitucionalidade 2, Artigo 151, caput e paragrafo unico, da
Constituicdo do Estado de Sao Paulo. 3 — Disposicao referente ao Tribunal de Contas do municipio de
S0 Paulo. 4 — Razoabilidade da fixag&o em cinco conselheiros para Tribunal de Contas de
municipio, nos termos da Constitui¢do Estadual e Lei Organica Municipal. I nexisténcia de ofensa ao
principio da simetria, que ndo exige identidade com a Constituicdo Federal. 6 — Ac¢do direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente" (grifo do autor).

Nesse julgamento, portanto, 0 Supremo ressaltou a auséncia de ofensa ao principio da simetria na
composicdo do TCM-SP, tendo em vista ndo se exigir a repeticdo obrigatéria dos termos da Constituicéo
Federal aplicada a estrutura do Tribunal de Contas da Uni&o ao Tribunal de Contas do municipio,
conforme se extrai de trecho do julgamento:

"Ora, se a Constitui¢ao prevé nove conselheiros para a composicao do Tribunal de Contas da Unido e
sete para a composi¢ao dos Tribunais de Contas dos Estados, € razoavel que um Tribunal de Contas
municipal tenha um ndmero inferior de conselheiros, como os cinco fixados pela Constituicéo do Estado
de SAo Paulo e pela Lei Organica do municipio de Sdo Paulo. Desse modo, ndo se vislumbra nenhuma
ofensa ao principio da simetria, que, de resto, ndo exige identidade com a Constituicdo Federal" .

No julgamento da ADPF 272, entretanto, 0 voto darelatora, ao reconhecer aimprocedéncia a agao,
utiliza como fundamento ainaplicabilidade do principio da simetriaao Tribuna de Contas do municipio,
conforme se verifica de trecho da ementa do jul gado:
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"EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL POR OMISSAQ.
ORGANIZACAO E REGULAMENTACAO DO MINISTERIO PUBLICO NO TRIBUNAL DE CONTAS
DO MUNICIPIO DE SAO PAULO. ARTIGOS 73, 75 E 130 DA CONSTITUICAO INAPLICABILIDADE
DO PRINCIPIO DA SMETRIA PARA OS TRIBUNAIS DE CONTAS DO MUNICIPIO. (...) OMISSAO
LEGISLATIVA NAO RECONHECIDA. ARGUICAO JULGADA IMPROCEDENTE".

Esse novo entendimento, entretanto, deve ser examinada com prudéncia, ndo podendo ser considerado
de formaisolada sem que se leve em conta o conjunto de decisdes anteriores da Suprema Corte que
enfrentaram questdes rel acionadas a estrutura dos Tribunais de Contas de S&o Paulo e Rio de Janeiro e
gue consolidaram ndo ainaplicabilidade do principio da simetria a essas cortes de contas, mas, sim, a
auséncia de ofensa a esse principio por ndo haver repeticdo idéntica da disposicéo prevista na
Constituicéo Federal a essestribunais de contas, tendo em vista ser natural a assimetria entre cortes de
contas de entes federativos distintos.

Assim, o entendimento do Supremo expresso na ADPF 272 deve ser compreendido no sentido de que a
inaplicabilidade do principio da simetria refere-se apenas a composi¢ao das cortes de contas do
municipio, tendo em vista a opcéo do constituinte em recepcionar tais tribunais da forma como estavam
estabel ecidos na ordem constitucional anterior.

Em palavras mais claras: as garantias, prerrogativas e competéncias que sao conferidas pela Constituicéo
atodas as cortes de contas também devem ser aplicadas ao Tribunal de Contas de S&o Paulo e do Rio de
Janeiro, tendo em vista que o texto constitucional deixaimplicito a existéncia de um sistema nacional de
tribunais de contas, sujeitando-os, assim, a um mesmo regime juridico no que toca as suas competéncias
e prerrogativas.

O que se constata é que as recentes decisdes do STF assentaram a constitucionalidade da atual estrutura
do TCM-SP, fazendo com que o mérito debatido cessasse de pertencer a esfera do Judiciario. Cabe
ponderar, entretanto, que das referidas decisdes do Supremo néo é possivel se extrair o entendimento de
gue os legidativos paulista e paulistano estejam impedidos de realizar qualquer alteracéo na atual
composicéo do TCM-SP.

Como destacado no voto do ministro relator Gilmar Mendes na ADI 4776, ainda que proferido em
obter dictum, cabe aos |legisladores competentes e aos interessados nesta matéria ampliarem o debate
acerca de eventual ateracéo na composicéo do TCM-SP:

“No entanto, também a titulo de obter dictum, cabe deixar assentada a importancia da norma
constitucional que determina ao chefe do Poder Executivo a escolha alternada entre auditores e
membros do Ministério Publico perante o Tribunal de Contas (artigo 73, 82°, ¢/c artigo 75, ambos da
CF). Cabe ao legislador municipal criar os parametros para a deliberacéo quanto ao preenchimento
das vagas dos conseheiros'.

Assim, de tudo o que se exp0s ao longo deste artigo, enumero as seguintes conclusdes:
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1) Sempre nos posicionamos pelaimprocedéncia da ADPF 272 por entender que ndo havia omisséo
legidativa quanto a auséncia de previsao de Ministério Publico de Contas no TCM-SP, mas, sim, uma
vontade dos |l egisladores paulistas e paulistanos;

2) A decisdo do Supremo Tribunal Federal na ADI 4776 declarou a constitucionalidade da composi¢cao
do TCM-SP previstano artigo 151 da Constituicdo do Estado de S&o Paulo, porém, ndo vedou a
possibilidade de o legislador alterar a composi¢céo dessa corte de contas,

3) Portanto, quando afirmamos que a matéria esta vencida no judiciario, nos referimos ao
reconhecimento da constitucionalidade da atual composi¢do e estrutura da corte, o que significaque a
matéria pode continuar em debate no &mbito da sociedade e do Poder Legidativo;

4) Nesses termos, embora ressalve gue sempre nos filiamos a corrente daguel es que defendem a simetria
numeérica entre os Tribunais de Contas dos Estados e municipios, ou sgja, elevar o nimero de

consel heiros para sete, criando as duas carreiras (Ministério Publico de Contas e auditores) — tendo em
vista a existéncia de um sistema nacional de tribunais de contas —, entendemos que essa matéria deixou
de pertencer a esferado Judiciario, tendo em vista o julgamento pelaimprocedéncia da ADPF
examinada neste artigo e a declaracéo de constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal do artigo
151 da Constituicéo do Estado de S&o Paulo.

[1] MELLO, Celso Anténio Bandeirade. Fungdes do Tribunal de Contas. Revista de Direito Publico,
S0 Paulo: n. 72, out./dez. 1984. p. 136.

[2] Martins, Ives Gandra da Silva. Parecer: As Cortes de Contas s&o institui coes permanentes de
impossivel extingdo nos termos da Constitui¢céo Federal — sua competéncia € imodificavel por legislacéo
infraconstitucional”. Sao Paulo, 12 de fevereiro de 1992, p. 26.
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