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Resumo: O presente trabalho tem por objetivo examinar o instituto da revelia e seus
efeitos, especialmente a confissdo ficta, no tocante aos processos perante 0s
Tribunais de Contas. Demonstrar-se-a a legislacdo pertinente (Leis Organicas e
Regimentos Internos das Cortes de Contas patrias) que autoriza a utilizagdo da
revelia, contudo, ao final, com base em doutrina especializada, mostrar-se-a a
impossibilidade do emprego de todos os efeitos processualisticos da revelia, uma
vez os principios do processo administrativo.
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Antes de adentrar ao tema da revelia e seus efeitos no ambito
dos Tribunais de Contas, faz-se necessario tragar algumas linhas
basicas sobre as competéncias constitucionais dos Tribunais de
Contas e a natureza juridica de suas decisoes.

Sob o manto da nova ordem constitucional, o legislador
constituinte delineou diretrizes especiais aos Tribunais de Contas,
sendo que estes, incumbidos do auxilio ao Poder Legislativo na
funcao de fiscaliza¢ao, foram agraciados no Texto Constitucional
com diversas competéncias proprias e exclusivas, dentre elas as
competéncias de julgar as contas dos administradores, apreciar os
atos de pessoal para posterior registro, realizar inspegdes e auditorias
nos 6rgdos e entidades publicas, fiscalizar aplicagdo de recursos
publicos.

No exercicio dessas competéncias, principalmente a de julgar
as contas dos administradores, surge a controvérsia sobre a natureza
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juridica das decisbes dos Tribunais de Contas. A celeuma
envolvendo a matéria diz respeito se as decisdes das Cortes de
Contas se revestem de natureza judicante ou administrativa.

O autor Valdecir Pascoal' explica primeiro que uma decisdo
judicante nao é necessariamente aquela originada no seio do Poder
Judiciario. A decisdo sera judicante quando seja capaz de dizer o
direito definitivamente, sem possibilidade de controle por outro
Poder. Exemplo maior ocorre na Franga com o seu Conselho de
Estado, 6rgdo administrativo, contudo, com forga judicante sobre as
lides que envolvam a Administracao Publica.

Sobre este prisma, alguns autores de tomo, entre eles,
Francisco Cavalcante Pontes de Miranda, Seabra Fagundes e Jorge
Ulisses Jacoby Fernandes, defendem a definitividade das decisdes
dos Tribunais de Contas, mesmo com os dizeres: “a lei ndo excluird da
apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito;” constantes no
art. 5°, XXXV da Carta de Outubro.

Os defensores da natureza judicante das decisdes das Cortes
de Contas, diga-se logo minoritarios, aduzem que o constituinte
originario concedeu a essas a competéncia exclusiva de “julgar” as
contas dos administradores, constante no art. 71, II, da Carta
Politica. Elucidam, ainda, para afastar a aplicagdo do principio da
jurisdi¢ao una, que a lei ndo pode excluir lesdo ou ameaga de direito
da analise do Poder Judiciario, mas a Constitui¢do Federal pode, e o
fez em relagdo a outras competéncias judicantes. O trecho do livro
do Prof. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes® ilustra bem essa tese:

A Constituicdo Federal admitiu expressamente varias
excegOes a esse decantado monopodlio absoluto do
Poder Judiciario, como sera visto adiante, em outros

' PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito financeiro e controle externo: teoria,
jurisprudéncia e 400 questdes. 6° ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008.

? FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil — Jurisdigdo e
Competéncia. Belo Horizonte: Férum, 2% ed., 2005, p. 130.
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casos, o constituinte ndo excluiu expressamente o
direito de acdo perante esse poder, mas declinou a
competéncia para julgar a 6rgdo que nido o integra
expressamente. Assim, procedeu nesse breve elenco:

e Contas prestadas pelo presidente da
Republica (competéncia exclusiva do
Congresso Nacional);

e O presidente e o vice-presidente da
Republica, nos crimes de
responsabilidade, e os ministros de
Estado, nos crimes da mesma natureza,
conexos com aqueles (competéncia
privativa do Senado Federal);

® Contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragdo direta e
indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo
poder publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erdrio (competéncia do
Tribunal de Contas da Unido).

Contudo, mesmo os doutrinadores acima mencionados
consideram que somente as decisdes derivadas da competéncia de
“julgar” as contas dos administradores estdo albergadas pela
definitividade. Isso decorre da constatacdo de que a Carta Cidada
elencou outras competéncias as Cortes de Contas, como apreciar
para fins de registro, aplicar sangOes, fiscalizar a utilizacdo de
recursos publicos, sendo que a terminologia “julgar” ficou adstrita
somente a analise das contas dos administradores. Em um exame
perfunctorio do art. 71 da CF/88, percebe-se a distingdo feita pelo
Constituinte Originario entre a competéncia dos Tribunais de
Contas de julgar as contas, descrita no inciso II, e as outras
incumbéncias delineadas nos demais incisos, por exemplo, de
apreciar os atos de pessoal para fins de registro, relacionada no
inciso IIT do mesmo artigo.
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Nao passou despercebida pela doutrina a diferenciacao feita
pelo legislador constituinte quando tratou da competéncia dos
Tribunais de Contas. O citado doutrinador Jorge Ulisses Jacoby

Fernandes® assim consagrou:

Nem todas as fungdes que os Tribunais de Contas
exercem podem ser classificadas como de jurisdigdo.
Sem davida, tém também fung¢do técnica de
assessoramento, de mera fiscalizagdo, de registro.

No elenco de competéncias, o rigor cientifico da
terminologia empregada acentua a diferenciagéo,
inclusive na finalidade de cada mister realizado. Para
algumas tarefas, empregou-se o termo apreciar, em
outras fiscalizar, em outras realizar inspegdo e
auditoria e, em apenas um caso, julgar.

Entretanto, mesmo com a existéncia do termo “julgar” dentre
as competéncias atribuidas as Cortes de Contas, a doutrina
majoritaria € no sentido oposto, considerando a natureza
administrativa das decisdes dos Tribunais de Contas. A razdo para o
referido posicionamento ¢ o principio da inafastabilidade do
controle judicial (art. 5°, XXXV, CF), assim, qualquer decisdo
emanada dos Tribunais de Contas possui natureza administrativa e
esta sujeita a controle pelo Poder Judiciario.

Logo, ja que o ordenamento juridico patrio adotou o principio
do monopodlio da jurisdicdo, é forgoso reconhecer o carater
administrativo das decisbes dos Tribunais de Contas, ante a
possibilidade de se levar ao Judiciario as questdes decididas perante
as Corte de Contas (Enunciado 6 da Sumula de Jurisprudéncia
dominante do STF*).

Mas para a confec¢ao dessas decisdes no ambito dos Tribunais
de Contas, em regra, desenvolve-se um processo administrativo’,

* FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Op. Cit., p. 185.

* “A revogacio ou anulacdo, pelo Poder Executivo, de aposentadoria, ou qualquer
outro ato aprovado pelo Tribunal de Contas, nao produz efeitos antes de aprovada
por aquele Tribunal, ressalvada a competéncia revisora do Judicidrio”.

> Partindo da premissa aceita pela doutrina majoritaria que os Tribunais de Contas
sdo tribunais administrativos e suas decisdes tém natureza administrativa.
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com a observancia aos principios da presuncdao de inocéncia, do
contraditorio e da ampla defesa, garantidos pelos incisos LV e LVI
do artigo 5° da Constituigdo.

Neste ponto, entra-se no delinear do instituto da revelia e seus
efeitos nos processos que tramitam no ambito das Corte de Contas.
O instituto da revelia tem a sua estrutura legal delineada no art. 319
do Cédigo de Processo Civil, o qual, pela sua importancia para o
estudo, passa-se a transcrever: “Se o 7éu ndo contestar a a¢do, reputar-se-
do verdadeiros os fatos afirmados pelo autor”.

A respeito do tema revelia, a doutrina ressalta: “A revelia é a
situagdo em que se encontra a parte que ndo acode ao chamamento judicial,

fazendo-se ausente quando deveria estar presente’™.

Mostra imprescindivel, contudo, fazer a diferenciacao entre a
revelia, espécie do género contumacia (inacao da parte), que consiste
tao-somente na nao apresentacao de defesa a quem lhe competia no
prazo assinalado, e os efeitos decorrentes da revelia, sendo o
principal destes a confissdao ficta, ou seja, o de considerar
verdadeiros os fatos afirmados pelo pélo ativo da agdo.

Analisando o dispositivo legal, percebe-se que, na verdade, o
referido artigo consagrou o principal efeito da revelia, exatamente a
incontrovérsia dos fatos, tendo em vista a falta de pronunciamento
defensivo na demanda. Porém, mesmo no processo civil, pode
ocorrer que haja a revelia da parte, sem que os seus efeitos se
consubstanciem (art. 320, CPC).

No tocante ao controle externo, os Tribunais de Contas, com
base na processualistica civil, insculpiram, nas suas leis organicas,
artigos semelhantes, realgando, principalmente, a amplitude dos
efeitos da revelia. Para fins exemplificativos, cita-se o artigo da Lei
Organica do Tribunal de Contas Unido:

¢ DINARMARCO, Candido Rangel. Fundamentos do Processo Civil Moderno, 3?
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, v. II, p. 951.
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Art. 12. (...)

§3° O responsavel que ndo atender a citagdo ou a
audiéncia serd considerado revel pelo Tribunal, para
todos os efeitos, dando-se prosseguimento ao
processo.

A doutrina especializada também autoriza a propagacao dos
efeitos da revelia nos processos que tramitam nas Cortes de Contas,
in verbis: “Todos os fatos ndo contestados dispensam prova, simplesmente
porque sdo admitidos como incontroversos no processo’”’.

Baseado nessas

disposi¢bes legais e nos ensinamentos

doutrinarios que acatam, no dmbito dos Tribunais de Contas, a
utilizagdo das regras sobre a revelia do processo civil, varias s3o as
decisdes proferidas nas Cortes de Contas que declaram a revelia e
encampam o efeito da confissao ficta. In literris:

Considerando que a Sr* Maria Orténcia dos Santos
Guimardes foi instada a apresentar razdes de
justificativa a respeito de diversas irregularidades
relativas a utilizagdo de recursos do Fundo (fls.
893/897);

Considerando que, ndo obstante, a responsavel
permaneceu silente, autorizando a incidéncia dos
efeitos da revelia previstos no § 8° do art. 202 do
Regimento Interno; (TCU - Segunda Camara — Rel.
Min. Adylson Martins Motta, Acordao 2104/2003,
Dou 24/11/2003);

Ha que registrar, por oportuno, a propdsito da
audiéncia dos membros da CPL, que a Sra.
Presidente, a despeito de ter sido ouvida, inclusive,
por edital, ndo compareceu aos autos para se
defender, devendo, por isso mesmo, ser-lhe
atribuida os efeitos da revelia. (TCU — Primeira
Camara — Rel. Min. Humberto Guimardes Souto,
Acérdao 2528/2003, DOU 29/10/2003). (grifos nao
existentes no original).

Tendo em vista que o gestor assumiu a posicdo de
revel, ndo apresentando justificativas, presumem-se

" FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Op. Cit., p. 205.
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verdadeiras as irregularidades narradas. (TCM/CE
— Pleno - Rel. Cons. Pedro Angelo - processo n.°
9.236/2001 — Prestagdo de contas de Gestdo 2000 -
Secretaria de Agricultura do Municipio de Quixel0 -
Acérdao n.° 1097/06). (grifou-se).

O Sr. Francisco das Chagas Torres junior, responsavel
pelos atos de gestdo da Prefeitura Municipal de Pires
Ferreira, pertinentes ao exercicio financeiro de 2001,
foi informado para apresentar suas razdes de defesa
contudo, o ex-gestor deixou escoar in albis aludido
prazo, conforme se vé as fls. 33, devendo suportar os
efeitos da revelia. (TCM/CE - Pleno — Rel. Cons.
José Marcelo Feitosa - processo n.° 14651/05 —
Acordao n.° 1888/2007 - Denuncia: Municipio de
Pires Ferreira). (grifos ndo existentes no original).

Contudo, analisando a questio da revelia, constata-se a
impossibilidade da aplicacio de seus efeitos, mormente a
confissdo ficta, nos processos que tramitam no ambito dos
Tribunais de Contas.

No inicio deste estudo, buscou-se delimitar a natureza juridica
das decisdes das Cortes de Contas, qual seja, a natureza
administrativa, logo tais decisbes advém de um processo
administrativo, em que o Estado-Administracdo estara atuando na
figura de julgador e de parte ativa no respectivo processo.

Assim, utilizar o raciocinio do direito privado para delimitar
os efeitos da revelia nos processos que desenvolvem nos Tribunais
de Contas ndo condiz com a esséncia do processo administrativo.
No processo civil, busca-se a verdade formal, ja que em regra, esta-se
diante de interesses particulares disponiveis. No processo
administrativo, o direito probatorio é direcionado pela busca da
verdade material, pela procura da forma como verdadeiramente os
fatos ocorreram no mundo real.

Logo, o processo administrativo, inclusive no ambito das

Cortes de Contas, norteado pelo interesse publico e sua
indisponibilidade, procura a verdade material, ndo podendo acatar
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meras presuncoes pela simples inércia do administrado.

Além disso, os efeitos da revelia, por ser esta medida
excepcional, demandam uma interpretacdo restritiva, nao sendo
pertinente a sua convola¢ao no processo administrativo tal como
ocorre no processo civil, mormente quando, diferentemente do
contencioso judicial e como ja acima referido, 0 mesmo 6rgao atua
tanto na persecuc¢ao dos fatos como na prolacao de decisao final
sobre a matéria.

E como ultimo argumento, percebe-se que, a semelhanca do
processo penal, ja que, por autoriza¢ao constitucional, as Cortes
de Contas tem o dever-poder de aplicar sancées, nao é do
interessado o Onus de provar sua inocéncia, mas sim dever do
autor demonstrar a pratica de conduta reprovavel por parte do
primeiro, ndao sendo possivel aplicar-se a presuncao de veracidade
na auséncia de defesa do interessado.

Assim, como espécie de processo administrativo, 0 processo
no ambito das Cortes de Contas deve seguir os pontos tragados pela
Lei do Processo Administrativo Federal (Lei n.° 9784, de 19 de
janeiro de 1999), de utilizacdo subsidiaria nos demais processos
administrativos, que veda a operacdo dos efeitos da revelia:

Art. 27. O desatendimento da intimag¢do nido
importa o reconhecimento da verdade dos fatos,
nem a renuncia a direito pelo administrado.

Paragrafo unico. No prosseguimento do processo,
sera garantido direito de ampla defesa ao interessado.
(Grifou-se)

Consentineo com o entendimento suso delineado, Fernao
Borba Franco®, de forma clara e coerente, assim expoe:

Nao é necessario, de outro lado, que haja uma defesa

8 FRANCO, Ferndo Borba. Processo Administrativo, 1% ed., Sdo Paulo: Atlas, 2008,
p. 127.
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A

inicial, & guisa de uma contestacdo como a dos
procedimentos comuns do Codigo de Processo Civil.
Isso porque 'o desatendimento a intimacdo ndo
importa o reconhecimento da verdade dos fatos, nem
a renuncia a direito pelo administrado' (Lei n°
9.784/99, art. 27), ou seja, nao se produzem os efeitos
da revelia previstos na legislagdo processual civil,
consistentes em ter como verdadeiros os fatos
alegados na inicial e a desnecessidade de intimar o réu
revel dos demais atos do processo (arts. 319 e 322 do
CPC), efeitos esses contrarios a finalidade do processo
administrativo e incoerentes com a teoria da
individuagdo, mas coerentes com o processo judicial.

Por ultimo, importante transcrever a licio do Ministro do
Tribunal de Contas da Uniio Benjamim Zymler® sobre os efeitos
da revelia no processo administrativo:

Vé-se claramente que no Processo Administrativo,
permeado que é pelo interesse publico, ndo se admite
a verdade formal, predominante no Processo Civil,
onde, de regra, prevalecem interesses particulares.
Portanto, a revelia, que no Processo Civil acerca de
direitos disponiveis torna o fato incontroverso, a
teor do art. 319 do CPC, no processo administrativo
nao acarreta tal efeito. (grifos ndo existentes no
original).

Destarte, inobstante os dispositivos legais que encampam a
aplicacdo dos efeitos da revelia pertinentes ao processo civil no
ambito dos Tribunais de Contas, entende-se como inaplicavel a
sobredita regra aos procedimentos em curso nas Cortes de Contas.

® ZYMLER, Benjamin. A procedimentalizagio do direito administrativo brasileiro.
Forum Admnistrativo- Direito Publico , v 22, ano 2, p. 1595, dez. 2002.
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