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TIPOLOGIA DOS CONTROLES
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antigas: 3.2.3 Tipologia adotada — 3.3 Controle sobre pessoa e
controle sobre atividade - 3.4 Controles permanentes ou continuos
e controles ndo permanentes e descontinuos.

3.1 Enumeracdo, tipologia, classificacido

Da mesma forma que no ambito das ciéncias biolégicas e médi-
cas, o estudioso do Direito se habitua as enumeracdes, classificacoes
ou tipologias dos diversos institutos nos varios ramos do conheci-
mento juridico. Além das finalidades didaticas e informativas, as
enumeracdes e tipologias propiciam methor apreensao do instituto
ou figura juridica que se examina, possibilitam visio panoramica da
sua extensao ereflexdo aprimorada sobre as diversas facetas do tema.

Levando em conta as finalidades acima apontadas e sem o
objetivo de efetuar diferenciacdo entre os trés meios de arrolar es-
pécies, o presente capitulo, intitulado tipologia dos controles, expora
enunciagdes e classificacoes de diversos autores, para possibilitar
percep¢ao ampla sobre as varias atividades fiscalizadoras exercidas
sobre a atuacio da Administracao Publica.

3.2 Diversidade na tipologia

Em matéria de controle, encontram-se varias e diversificadas
tipologias, 0 que chama a aten¢aoc dos estudiosos do tema: mencionam-
-se a variedade, que dificulta a unanimidade, e a selva classificatéria.’

1. Carabba. La nuova disciplina dei controlli nella riforma amministrativa,
In: Rivista trimestrale di diritto pubblico, 4, 1994, p. 998.
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A seguir serdo expostas, € por vezes comentadas, algumas tipo-
logias, repartidas em classicas e menos antigas.

3.2.1 Tipologias cléssicas

3.2.1.1 Tipologia de Bergeron

Ao discorrer sobre controle, Bergeron visa ao funcionamento
do Estado, ao exercicio do poder publico em geral, sem o objetivo
especifico de estuda-los sob o angulo da Administracao Piblica. Na
parte final do seu trabalho, detém-se no controle que a Administracio
realiza sobre si propria (p. 271 e ss.) e no controle jurisdicional da
Administracao (p. 328 e ss.). No principio do livro oferece a seguinte
classificacao dos controlesem geral. coma denominacio de distincaes
modais dos controles, utilizando diversos critérios e subcritérios:

[—Quanto ao tempo:

1. duracao:
a) permanentes, continuos, chamados controles-linha

b) nao permanentes, descontinuos, chamados controles-
-ponto

2. momento:
a) a priori, prévios, preventivos
b) a posteriori, consecutivos, repressivos
11 - Quanto a direcédo:
1. em altura:
a) vindos do alto
b) vindos de baixo
2. segundo a reversibilidade:
a) reversiveis
b) irreversiveis

2. Fonctionnement de UEtat, 1965, p. 80 e ss.
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111 — Quanto 2 autoridade:
1. unitaristas
2. federalistas
3. confederalistas
IV — Quanto a iniciativa:
1. ativos: ha um controlador titulado
2. semiativos: o controlador nao pode entrar em acio por
iniciativa propria
3. passivos: para ser exercido necessita da intervencio de
um fator ativo, como, por exemplo, um regulamento
V ~Quanto a estrutura:
1. de organizacio
a) institucionalizados, formais
b) ndo institucionalizados, nao formais
2. de mediacio:
a) diretos, imediatos
b) indiretos, mediatos
VI -Quanto ao resultado:
1. propulsivos: acarretam novas acoes
2. estabilizadores: consolidam resultados adquiridos
VII - Quanto a pressdo:
1. sugestdo e conselho
2. instrucdo e disciplina
3. comando e execucio
4. ingeréncia e intervenc¢ao
5. anulacao e reforma
6. gestdo e apropriacio
7. substituicio e eliminacio

fendo em vista que a classificacdo supra foi elaborada para os
2165 como exercicio do poder piiblico em geral, surgem dificul-
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dades de aplicacio, no ambito do controle da Administracao Piblica,
de alguns tipos, como, por exemplo, o controle federalista ou confe-
deralista, cujo sentido néo € explicado com preciséo pelo autor.

3.2.1.2 Tipologia de Censio

O professor uruguaio Jorge Silva Censio,? assinalando que os pro-
cedimentos de controle sao multiplos, segundo critérios diversos, sem
ser excludentes, mas, sim, complementares, expde sua classificacio,
nos termos seguintes:

1 — Quanto ao objeto:

1. controle sobre as pessoas: refere-se a conduta das pes-
soas que desempenham tarefas na Administracio, inci-
dindo sobre uma s6 manifestacio desta conduta ou sobre
um conjunto de atos do agente;

2. controle sobre a atividade administrativa: abarca a to-
talidade da gestio ou determinado ato ou medida oriun-
dos da Administracio.

11 - Também quanto ao objeto:
1. controle de legalidade;
2. controle de oportunidade ou conveniéncia;
3. controle de legalidade e de oportunidade.
111 — Quanto ao momento em que o controle se exerce:

1. controle preventivo: antes que se produza a atuacao do
orgao ou se edite o ato;

2. controle concomitante ou simultdneo;

3. controle a posteriori, ou seja, quando encerrada a ges-
3o ou apods editado o ato.
IV — Quanto a forma em que o controle se “pde em movimento”:

1. controle de oficio: o 6rgao fiscalizador inicia o proce-
dimento se considerar conveniente, sem necessidade de
pedido algum;

3. Elcontrol de la Administracién, In: Revista de Direito Publico 39/40, 1976,
p- 3-19.
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2. controle a pedido da parte: ocorre quando uma pessoa
deve interpor um recurso, propor uma acao ou tomar a
iniciativa, visando a desencadear o controle;

3. controle obrigatério: desencadeia-se necessariamente
no momento oportuno, em cumprimento das normas
aplicdveis.

V — Quanto aos 6rgaos que atuam na funcio de controle (o autor

adota aqui a tipologia mencionada pelo argentino Dromi, inspirada
em Karl Loewenstein):’

1. controle intraorganico: ocorre dentro da organizacao
juridico-administrativa interna do 6rgao;

2. controle interorganico: mutuo e reciproco controle
que tém os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio no
exercicio do poder;

3. controle extraorganico: ocorre fora da relacdo organi-
ca, como € o caso do controle exercido por associacoes.

A tipologia apresentada pelo argentino Dromi menciona, além dos

controlessupra, o controle de entes estatais e o controle de entes paraestatais.®

Ressalte-se, em primeiro lugar, a explicacdo um tanto confusa

de Censio para diferenciar o controle sobre pessoas do controle sobre
atividades, que serdo referidos adiante. Merece reparos também o uso
da mesma palavra, objeto, como critério para distinguir duas classes de
controles. Observe-se que sob o nome de controles extraorganicos o autor
aponta modalidade que nao acarreta medida de repercussao juridica.

3.2.1.3 Tipologia de Braibant, Questiaux e Wiener

Os trés publicistas franceses’ arrolam os seguintes tipos de con-

trole sobre a Administracao Publica:

o\

Instituciones de derecho administrativo, 1973, p. 92. Em obra posterior, Dromi
reiteraa tipologia: Prerrogativasy garantias administrativas, 1979, 2.° parte, p. 18.
Teoria de la constitucion, 1970, p. 232.

Prerrogativas y garantias administrativas cit., 1979, 2.” parte, p. 9-41.
Lecontrolede'Administration et la protection des citoyens, 1973, p.220-221.
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1 Quanto a0s 0rgaos:

1. controle interno: a Administracio é controlada do inte-
rior, por si mesma;

2. controle externo:
a) realizado por instituicoes de carater politico, p. ex.,
partidos, sindicatos;
b) realizado por institui¢oes especializadas de cardter es-
sencialmente juridico e técnico, p. ex., Ombudsman.

1 - Quanto aos procedimentos:

1. sobre os agentes;
2. sobre 0s atos da Administracio;
1. permanente: exercido de modo sistematico e exaustivo.

2. intermitente: por meio dz inspecoes, relatérios de ativi-
dade, ou mediante reclamacao

L. por pecas (sur pieces): exame de documentos e de pro-
cessos (dossiers)

2. in loco: por indagacdes diretas junto aos funciongrios
1. de oficio
2. por iniciativa do 6rgao de controle

3. por reclamagao de um cidadao, associacio ou autoridade
publica

I - Quanto s suas funcaes:

1. essencialmente preventivo: visa a impedir 2 Administra-
¢do de cometer ilegalidades e erros, de agir arbitrariamente,
de causar danos; ocorre antes da edicao dos atos;

2. essencialmente corretivo: objetiva censurar os erros co-
metidos, eliminar ou reparar as consequéncias desses erros;
ocorrem apos a emissao dos atos.

3.2.1.4 Tipologia de Giannini

O consagrado autoritaliano, nasua tipologia, mencionao seguin-

te: “Quanto ao tempo: controles preventivos, simultaneos e sucessi-
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vos; quanto ao controlador: controles internos (realizados por 6rgéos
internos da organizac¢io) e externos (exercidos por unidades de outra
organizagao); quanto o objetivo: controles sobre atos e controles sobre
atividades, os ultimos com véarias subespécies: controle de gestio,
cont4bil, de resultado; quanto ao modo: controles formais, realizados
mediante procedimento definido por normas, e informais”. Enuncia,
também, o que denomina de figuras de controle: supervisao, tutela,
controles técnicos, controles contdbeis, controles de gestio, controles
de eficiéncia, controles inspetivos.®

3.2.1.5 Tipologia de Seabra Fagundes e Caio Tacito

Na doutrina pdtria, Seabra Fagundes expds divisao triplice, com
base no poder que efetua o controle: controle administrativo, controle
legislativo e controle jurisdicional ®

Porsuavez, Caio Tacito'”mencionou o duploaspecto do controle
a ser exercido sobre a Administracao Publica: “de umlado, o controlede
legalidade, visando a preservacgao dos direitos dos administrados e do
patrimdnio publico; de outra parte, o controle de eficiéncia, que temem
mira o aperfeicoamento das instituicdes administrativas, cuidando de
sua melhor produtividade”. Eapontou as trésmodalidades de controle
de legalidade: administrativo, parlamentar e jurisdicional.

3.2.1.6 Tipologia de Hely Lopes Meirelles

Hely Lopes Meirelles, em todas as edicdes do seu livro Direito
administrativo brasileiro,' referiu-sea tipos e formas de controle da ativi-
dade administrativa, que dividiu segundo critérios, do seguinte modo:

o

Istituzioni di diritto amministrativo cit., 1981, p. 49-52.

9. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio, 1979, p. 101.
10. Direito administrativo, 1975, p. 278 e 280.
11. A 26.7 edicio de Direito administrativo brasileiro, de 2001, atualizada por
Eurico Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emannuel Burle, é
aqui citada paraexpora tipologia apresentada por Hely Lopes Meirelles. Na
referida edigdo, o capitulo sobre controle da Administragio se estende dap.
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I - Quanto ao poder, 6rgao ou autoridade que o exercita:
1. controle administrativo ou executivo:;
2. controle legislativo ou parlamentar;
3. controle judiciario ou judicial.
11 - Quanto ao fundamento:
1. hierarquico;
2. finalistico — que incidem sobre as entidades auténomas.

Ul - Quanto 2 localizacdo do orgao que o realiza:
1. interno;

2. externo.

1V — Quanto a0 momento em que ocorre:
1. prévio ou preventivo;
2. concomitante ou sucessivo;
3. subsequente ou corretivo.
V—Quanto ao aspecto controlado:
1. de legalidade;

2. de mérito.

3.2.2 Tipologias menos antigas

Em trabalhos menos antigos dedicados ao controle sobre a Admi-
nistracao Publica, encontram-se também tipelogias, exemplificadas
4 seguir. As enunciacdes menos antigas permitem visualizar novas
modalidades de controle ou novos modos de considerar os controles,
ressaliando-se os autores talianos, ante aedicio, no seu pais, de textos
legais sobre a matéria, sobretudo a partir da década de 90 do século XX,

3.2.2.1 Tipologia de Chapus

René Chapus, consagrado administrativista francés, em item
denominado As instituicoes de acompanhamento da Administracao

623 a p. 689 e o item destinado aos tipos e formas de controle encontra-se
entre as p. 625 e 628.
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ativa,** parece separar os controles em duas categoriasamplas: controle
jurisdicional e controle ndo jurisdicional. Quanto a este, refere-se ao
controle sur pieces, com exame de dossiers pelo controlador, e a0 con-
trole sur place, realizado no local do servico controlado.

3.2.2.2 Tipologia de Carabba

Carabba, autor italiano, menciona duas espécies de controle:
os controles “que visam a garantir a conformidade da a¢ao admi-
nistrativa (atos) a vinculos rigidamente predeterminados ou a
regras processuais; e os controles que tendem diretamente a verifi-
car o resultado da acdo administrativa ou da gestao financeira, ou
seja, a avaliar o resultado tendo em conta os recursos utilizados, a
funcionalidade, a proficuidade (sic, traducao literal) das escolhas
efetnadas™.??

3.2.2.3 Tipologia de D’Auria

D’Auria, sem lancar uma classificacao geral, aponta, em seu
trabalho, alguns tipos de controle. Ao se referir aos parametros do
juizo do controlador, aponta o controle de legalidade, os controles
técnicos, nos quais inclui os contabeis e financeiros; o controle de
mérito ou oportunidade; o controle de gestao; e o controle estratégico
(este iltimo se insere no sistema de controle do direito italiano, com
significacdo peculiara este ordenamento). Mencionaainda: controles
preventivos e controles sucessivos; controles de contormacio —atos
e atividades devem respeitar certas normas, sob pena de invalidade;
e controles de integracdo — respeito a uma coeréncia por parte da
Administragao (finsemodos de atuar), como, por exemplo, controle
de gestido."

12. Droit administratif général, 2001, vol. 1, p. 441 e ss.
13. Lanuovadisciplina dei controlli... op. cit., 1994, p. 1003.

14. Icontrolli, na obracoletiva Cassese (org.) Istituzioni di Diritto Amministra-
tivo, 2004, p. 339, 343, 347.
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3.2.2.4 Tipologia de Mercati

Em seu estudo, Livia Mercat arrola algumas espécies de controle:
controle interno e interno; controle preventivo e sucessivo; controle
de legalidade e de mérito; controle incidente sobre um s¢ ato ou sobre
um conjunto de atos, ou seja, sobre a atividade realizada em certo
periodo de tempo.*

3.2.2.5 Tipologia de Sorace

Domenico Sorace indica as seguintes modalidades de controle:
interno e externo; sobre atos, atividade, gestao; de legalidade, de re-
gularidade contabil, de mérito, de funcionalidade (eficiéncia, eficicia,
economicidade); preventivo e sucessivo.®

3.2.3 Tipologia adotada

As classificacdes ou enumeracdes expostas, com semelhancas e
diferengas, guardamavirtude de expressar o cuidado e areflexdo deseus
autores com o tema do controle no ambito do Poder Piblico. Embora
se pudesse adotar qualquer uma para o desenvolvimento deste livro,
o estudo do assunto levou a adocio de tipologia norteada por critério
classico tinico, visando, diante da realidade do Estado e da sociedade,
a desvincular as instituicées de controle da tradicional separacgao de
poderes. Figuras ndo tradicionais de controle, como o Ombudsman,
repetidas afirmacdes sobre a inoperancia da fiscalizacao parlamentar
e, além do mais, a relevincia adquirida pelo Ministério Publico (em
especial no Brasil) permitem cogitar sobre tipos de controle nao inse-
ridos na estrutura de nenhum dos trés poderes.

Adiversificacao essencial, na tipologiaa ser exposta, se realiza pelo
critériodo agente controlador, ou seja, 0 6rgdo, ente, instituicio ou pessoa

15. Rilorma dei controlli e responsabilita amministrativa, op.cit., 2001, p.
258.

16. Diritto delle amministrazione pubbliche: una introduzione, op cit., 2002, p.
188 e 190.
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que exerce a atividade de controle sobre a Administraciao Publica. Se o
agenteintegraa propria Administracao, realiza-se controle interno, efetu-
ado por esta, considerada em sentido amplo, sobre seus 6rgaos ou sobre
as entidades descentralizadas (autarquias, empresas puiblicas, sociedades
de economia mista, fundacoes piiblicas, entidades administrativas ter-
ritoriais, se houver)." Desse modo, toda atuacio fiscalizadora realizada
pOr Orgaos, setores ou entidades inseridos no ambito da Administracao
Pidblica enquadra-se no tipo controle interno.'®* Mencione-se, como
exemplo, o controle exercido pela mesma autoridade que editou o ato;
o controle hierarquico; a tutela administrativa; a fiscalizacio realizada
por orgaos especializados, como Inspetorias, Supervisoes, Ouvidorias.

Se o controle é efetuado por 6rgao, ente ou instituicdo exterior
a estrutura da Administragdo, ocorre o controle externo, situando-se
nesta espécie, por exemplo, o controle realizado por instituicdes po-
liticas, o controle efetuado por instituicoes técnicas e juridicas, como
0 Tribunal de Contas.

Desprovido de um oumaiselementos caracterizadores do controle
em sentido restrito, poder-se-ia cogitar do chamado controle extraor-
ganico ou controle social, inserido dentre os controles em sentido amplo,
realizado, por exemplo, pelo povo, imprensa etc.

Efetuada a diferenciacido essencial dos tipos de controle sobre a
Administracao Publica, mostra-se relevante apresentar os modos de
exercicio da atividade do controlador.

17. Parafinsdediferenciar os controlesinternos dos externos e paraestudo dos
controles internos, utiliza-se a expressao Administrativa Piblica, emsentido
amplo, para abranger a chamada Administracio Direta (ou Centralizada)
e a Administracao Indireta (ou Descentralizada), sem a preocupacio de
especificar, tecnicamente, oreal sentido dos termos Direta ou Centralizada,
de um lado, e Indireta ou Descentralizada, de outro.

18. Neste livro, o termo drgdo tem o sentido de parte de um todo, de unidade
da Administracio Publica, a que foram conferidas atribuicoes, sem ter per-
sonalidade juridica propria, atuando, assim, em nome da pessoa juridica
@ que pertence. E a palavra entidade ¢ empregada para designar pessoas
juridicas administrativas, como autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista, fundagges piblicas.
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1 - Aspecto da atuacdo em que incide:
1. controle de legalidade:?
a) legalidade genérica;
b) contabil-financeira.
2. controle de mérito;
3. controle da boa administracdao:
a) de eficiéncia;
b) de gestio.
4. controle da ética
11 — Momento de exercicio do controle:
1. controle prévio — antes da eficicia do ato:;

2. controle concomitante — durante a realizacao do ato ou a
adocdo da medida;

3. controle sucessivo — apos a edicao do ato ou da tomada
de decisdo.

111 - Amplitude:

19,

Ao se mencionar a palavra legalidade, ¢ possivel surgir a pergunta
sobre sua equivaléncia ou diferenca em relacio a legitimidade e, por
conseguinte, sobre a equivaléncia ou diferenca entre o controle de
legalidade e o controle de legitimidade. O debate a respeito da equi-
valencia, paralelismo ou contraposicaoe entre legalidade e legitimidade
¢ classico e recorrente. Nos estudos sobre controle da Administragdo
Publica por vezes aparece 56 a expressao controle de legatidade: por
vezes menciona-se ambém um contrele de legitimidade, ¢ poucas ve-
2% se eucontra a expressao centrole de legitimidade ou legalidade. ¢m
sinonimia. Sao variadas as concepedes tanto para explicar o sentide
de legalidade quanto para conceituar a legitimidade, No ordenamento
brasileiro, legalidade significa basicamente a observaucia das normas,
em sentido amplo (Constituigdio. principios, leis, decretos ete. ). Quanto
ao termo legitimidade . frequente € o seu uso, no Brasil. nas acepeoes
de conformidade ao juste, de atendimento aos anseios da populagio,
em determinado momento. No Direito Administrativo patrio a legiti-
midade. nesta acepedo. mantém interface, em especial, com ¢ merito,
0 interesse publice, a moralidade administrativa.
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1. controle do ato — incide sobre atos especificos, conside-
rados isoladamente;

2. controle da atividade — abrange um conjunto de condu-
tas, comportamentos, uma atuacio global.

IV — Modo de ser desencadeado:
1. controle de oficio;

2. controle por provocagao;

3. controle compulsorio: realiza-se necessariamente no mo-
mento oportuno, em atendimento a normas que o discipli-
nam.

Asmodalidadesacimaarroladasnio siao excludentes, podendo-se
aventara hipotese de um mesmo agenterealizar controle concomitante
e sucessivo, controle de mérito ede legalidade, controle de oficio e por
provocacao, e assim por diante.

3.3 Controle sobre pessoa e controle sobre atividade

Ao diferenciar os controles quanto ao objeto, Jorge Silva Cen-
sio, na tipologia jd4 exposta, menciona o controle sobre as pessoas
e o controle sobre a atividade administrativa, citados também por
Dromi.® Por sua vez, os franceses Braibant, Questiaux e Weiner
apontam, quanto aos procedimentos, o controle sobre agentes e
o controle sobre atos. Ugo Forti, no seu cldssico trabalho sobre
controle, igualmente cita o controle sobre pessoa e o controle sobre
atos, inserindo na “primeira categoria os institutos de controle que
se destinam diretamente ao funciondrio e tendem a influir sobre
seu comportamento, de modo a torna-lo conforme a certas normas
ou principios; a segunda categoria pertencem aqueles que operam
sobre a prépria atividade da administracdo, ou melhor, sobre cada
ato”.*' Com frequéncia essa diferenciacao aparece nos estudos so-

20. Prerrogativas y garantias administrativas, op. cit., 1979, p. 18,
21. 1controlii..., op. cit., 1915, p. 621.
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bre tutela administrativa, que € o controle administrativo exercido
sobre as autarquias institucionais e territoriais. Da mesma forma
que no livro Controle administrativo das autarquias nao se aceitou a
distinc¢do para a tutela administrativa,” nao parece adequada para o
controle em geral, isso porque a Administra¢ao atua pela atividade
das pessoas. Mesmo se cogitando de uma Administracéo repletade
computadores, ainda assim necessitaria dos técnicos e operadores.
O controle sobre atos ou atividades traz subjacente a fiscaliza¢do
das pessoas, dai a dificuldade, percebida na tipologia de Censio, de
explicar a diferenca entre dois tipos.

A diferenciacio entre controle sobre atos e controle sobre atividade,
na tipologia proposta neste livro, tem outro sentido, pois diz respeito a
amplitude ou extensio do controle, que abrange, assim, atos isolados
ou o conjunto de condutas ou comportamentos, ambos decorrentes
da atuacgao de pessoas.

3.4 Controles permanentes ou continuos e controles nao per-
manentes e descontinuos

Na tipologia apresentada na obra de Bergeron e no livro de Brai-
bant, Questiaux e Wiener aparecem essas duas espécies: 0s primeiros
seriam controles-linha; os segundos, controles-ponto. Nao se mostra facil
perceber com clareza o significado de tais controles e suadistingao—por
exemplo: o controle permanente ocorreria, em verdade, se exercido
porumagente de controle instalado junto ao 6rgao controlado durante
todo o periodo em que este atua, sem interrup¢ao alguma; e essa pratica
nao se realiza nos moldes descritos; € possivel que o agente de controle
permaneca junto ao controlado por umdia, uma semana, um mes, n2o
de modo perene. Os termos permanente e continuo, caracteristicos da
situacdo, descabem em todas as hipéteses em que inexiste o controle
diuturno. Se a distin¢ao toma por base a frequéncia com que se realiza
a atividade de controle, mais adequadas seriam as expressdes controle
frequente e controle esporddico.

22. Qdete Medauar, Controle administrativo das autarquias, 1976, p. 81-84.
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As dificuldades de aceitacio dessas espécies mais se realcam ao
se pensar que certos 6rgiaos de controle, sobretudo de natureza ins-
titucional, realizam controles intermitentes sobre a Administracio
Publica, como ocorre com o controle eferuado pelo Poder Judicidrio.

Expostas diversas tipologias do controle e a tipologia adotada
neste livro, passa-se ao estudo de cada espécie de controle.



