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A expressdo “controle” tem tamanha
amplitude que, abem dizer, avidasocial —ela
prépria— nado € sendo um processo continuo de
interagdo e controle. Seu conceito é um
instrumento necessario da idéia de ordem e
organizacdo. E até poderiamos dizer que ele
surgiu no Paraiso, com asprimeiras paavrasdo
Criador.

K. Mannheim observou que o controle éum
derivado do poder:

“desde o principio, a sensagdo humana
do poder tem sido associada ao controle
da conduta de outras pessoas. Por isto
toda discusséo relativa ao poder se
associa a um debate sobre seu controle.
Nosso poder é avaliado pelo grau e
extensdo de nosso controle sobre os
outros homens e, por sua vez, € contro-
lado namedidaem que os outros homens
reagem sobre nossa vontade de nos
controlar”. (MANNHEIM, K. Liberdad,
poder y planificacion democratica.
FCE., p.70).

Diz-seassmdeum“controle’ com referéncia
atoda acdo de poder, proprio ou de outrem, e
até mesmo em termos de ordem puramente
mecanica, fala-se de um “controle” detréfego,
ou de horéario, ou de tempo, como também do
controle de uma epidemia, ou de uma situagéo
social e politica, ou deum “controle’ de nervos
e até de um maquinismo dotado de dispositivos
de autocontrole, ou de “controle-remoto”.

Nalinguagem juridica, que é de certo modo
“um uso especializado da linguagem comum”
(HOOFT, V. Arch, Phil Droit, 1974, p. 19), a
expressdo étomada oranaguel e sentido amplo,
oramaisrestrito, como reexame de umaatividade
programada, em correlagdo com um processo

Brasiliaa. 35 n. 139 jul./set. 1998

131



de correcdo dos seus eventuais desvios. Em
rigor, aliés, a caracteristica do controle estara4
Menos nesse reexame, sem o qua tais desvios
passariam desapercebidos, do que na prevencéo
ou correcdo deles. Essereexame, verificacdo ou
inspecdo poderd preceder o controle ou coexistir
com ele, mas, em s mesmo, ndo o define, sendo
um processo de conhecimento da situacdo e das
circunstancias em que as irregularidades
poderdo ocorrer, ou ter ocorrido.

S30 inimeras as leis que dispdem sobre
controledaAdministragcdo: controle detransito
(Cddigo Nacional), controle de aeronaves e a
de pessoal da aviagdo civil (Coédigo da Aero-
nautica), controle monetério, de crédito, de
capitais, controlefiscal, financeiro, de contabi-
lidade (Constituicdo Federal 34,74)...

Senessaslelsaexpressio traz sempreaidéa
central de verificagdo e disciplina do exercicio
de atividades, em outras perde esse sentido,
como, por exemplo, quando aludem acontrole
aciondrio para expressar um maior poder de
decisdo entre acionistas de uma empresa, ou
dispdem sobre sociedades controladoras e
controladas (Lei das S/A).

O termo, diz-se, vem do fato histérico do
registro de um rol de atos juridicos, exigido a
partir de 1654, para efeito do pagamento deuma
taxa: “c’est donc essentiellement opérer 1&
rapprochement entre un réle et un contre-
role, dont le contréle est une contraction”
(BERGERON, G. Fonctionnement de I’Etat —
(Calin) 51,52). Dai, duas versdes: ado direito
francés, segundo a qual o controle implica o
reexame de um ato, ou situacdo juridica, eoutra,
ado direito inglés, no sentido de poder diretivo,
vigilancia, predominio sobre uma atividade
programada.

O controle pode ser exercido pelaAdminis-
trac8o em relagdo com outro sujeito de direito
(controleintersubjectivo) ou entre 6rgéos admi-
nistrativos (controleinterorganico), ai incluidas,
como 6rgaos indiretos do Estado, as entidades
descentralizadas, com referéncia as quais 0
controletem sido denominado “tutel@’, expres-
s80 essa buscada de empréstimo no direito civil
sob uma suposta anal ogia entre aincapacidade
juridicadaspessoasaquee€la, no direito privado,
protege e acondicdo das entidades autarquicas,
descentralizadas em rel ac8o ao Estado, providas
deum menor poder e menos extensa capacidade
deacdo do queee. Umatotd andogiafoi levada
ao extremo de aplicar aessas entidades “ toutes
lesrégles sur I’ incapacité desmineurs’ eaponto

de concluir que, tocadas de incapacidade
puramente relativa, somente elas poderiam
argliir, em seu proveito, nos termos do artigo
1125 do Code Civil, o vicio que as pudesse
prgudicar (MASPETIOL, R., LAROQUE, P La
tutelle administrative. 1930. p. 12 esegs.). Ainda
hoje esse artificio subsiste, por mais que tenha
sido refutado:

“enquanto atutelacivil é estabelecidaa

favor do incapaz, atutelaadministrativa

€ ingtituida no interesse publico”

“enquanto o tutor éumterceiroemrelacéo
ao menor, na descentralizagdo adminis-
trativa a entidade descentralizada é um
instrumento de agdo e interesse do pro-
prio Estado—*L’ emploi en doctrine et en
législation, du termedetutelle a souvent
été critique... Rien de plus banal d' autre
part que deux notions distinctes soient
désignées par IEmémemot’” (CHAPUS,
R. Dr. Adm. 1992.v.1, p. 301-302).

Em outros termos, no primeiro caso, a
administrac8o controlaatividade alheia, tendo
em vista os efeitos sociais dessa atividade. No
segundo, a atividade controlada € a atividade
da prépria Administragdo, em funcdo dos
mesmos efeitos, mediante um mecanismointerno
de elaboracéo de suavontade, tendo emvistaa
conveniéncia e aregularidade de seu ato final.
O regime juridico desse autocontrole tem
peculiaridades que o diferenciam, sob certos
aspectos, japelanatureza das rel agdes interor-
ganicas — umas de subordinacdo hierarquica,
outras de colaboracdo entre unidades de um
mesmo sistema, ou organizagéo —, ja pela
autonomia conceitual das entidades descen-
tralizadas, ja pela especialidade do chamado
controle financeiro, ja pelo recurso adminis-
trativo como garantia da legalidade da agéo
administrativa e protegéo dos direitos e inte-
resses de terceiros.

Em qualquer caso, o controle pode ser
preventivo ou repressivo, de legalidade ou de
mérito, sobre atividade material ou atojuridico.

O controle é preventivo quando antecede a
emissdo do ato controlado ou os efeitos deste.
E repressivo quando incide sobre um ato ja
executado ou em execucdo. No controle de
legalidade, o ato controlado é aferido por uma
norma legal, no controle de mérito, por sua
conveniéncia, oportunidade, ou critérios de
ordem técnica. Diz-se externo o controle
(Constituicdo, art. 70) quando o érgéo que o
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exerce € externo, em relacdo ao Poder a que
pertence aautoridade que emite o ato controlado
(CASULLI, V.R. N. Digesto Ital. Verb. “con-
trollo”).

Mesmo quando interno, o ato de controle
n&o participa da natureza do ato controlado. E
sempre um ato em confronto com este. Nao ha
entre eles unificacdo de vontade, nem de
objetivos.

Houve tempo, é certo, em que umaprimeira
doutrina viu na colaboracéo do 6rgéao de
controle com o 6rgdo controlado um “ato
complexo”. Nessa doutrina, terd buscado
inspiracéo o Supremo Tribunal Federal quando
admitiu que

“a aposentadoria de funcionario, ja
aprovada pelo Tribunal de Contas é ato
complexo e, como tal, ndo pode ser
anulada pelo Executivo” (acdrddos. R.
Dir. Adm. n. 73, p. 140-141); no mesmo
sentido, o Trib. S. Pauloin Rev. cit. n. 80,
p. 149.

O sb enunciado damatériapde em evidéncia
dois atos distintos, com diferentes efeitos
juridicos — um, a aposentadoria, ato decisorio,
de efeito externo que desinveste o funcionério
do servigo ativo e alterasua posicdo juridica; o
outro, a aprovacdo, de efeito interno, sobre o
decreto da aposentadoria, ndo sobre a relacéo
funcional.

Ato complexo é um ato Unico, indiviso,
embora resultante de vontades distintas e
homogéneas, nenhuma das quais idonea a
constituir um ato administrativo a parte. Ato
complexo é um decreto, formado pela co-parti-
cipacdo do Presidente edo Ministro, sem que o
ato de um ou de outro constitua isoladamente
uma categoriajuridicade ato de Administracao.
Ato complexo é também a lei, elaborada pelo
Congresso e pela sancdo do Presidente ou, ha
falta dessa sancéo, pela promulgagdo como
um segundo ato do mesmo Congresso, em fun-
cionamento diverso do primeiro.

O ato complexo é uma funcdo de atos
especificos, nenhum dos quais produz efeito
isolado, sendo quando simultaneamente se
completam, integrados, nafiguramesmadeum
ato unico, indiviso. Esteresultade maisde uma
vontade, seja de varios 6rgaos, seja de um
mesmo 6rgdo em momentos e formas diferentes
(D’ Alessio. Instit. Dir. Amm. v. 1, p. 171).

O controle ndo pressupde subordinacéo,
salvo quando corresponda a um dos atributos

do poder hierarquico, caso em que obedece a
regras especificas. No controle intersubjetivo,
0 sujeito da atividade controlada figura na
qualidade definidapelalel reguladoradarelacéo
juridica, por exemplo, nalicencaparaconstruir,
a de proprietario (Codigo Civil, art. 572), na
autorizac8o para funcionamento de sociedade
cooperativa, a de sociedade civil (Lei n° 5764,
de 16-12-1971), naaprovacdo de loteamento, a
de proprietéario de terreno (lei municipal e
legislacé@o federal). Entre 6rgéos fora da
hierarquia, a relacdo € de coordenagdo e 0
controle depende de lel expressa: € o caso do
Tribunal de Contas sobre as aposentadorias,
ou 0 do mesmo Tribunal e os responsaveis por
bens e valores publicos (Constituicdo, art. 71).
Igual é também a posicéo das entidades
autérquicas, ou descentralizadas, por definicao,
auténomas, incompativei s com a subordinag&o.

A hierarquia é peculiar as administragdes
centralizadas, cada uma com a sua propria
composicao organica: € uma articulagéo entre
Orgados de uma mesma organizacdo, uns com
poder de comando sobre outros, em umaescala
degraus—os superiores sobre osintermedidrios,
estes sobre os inferiores —, todos com agdo na
mesmadareade competéncia. Tal éalinhacentra
da ordenagdo hierdrquica: a identidade da
competéncia e o poder de vigilancia, de impor
instrugdes e ordens, a que corresponde o dever
de obediéncia do 6rgéo subordinado. O trago
mais caracteristico do poder hierarquico € essa
ingerénciado grau superior sobreoinferior numa
escala de poderes sobre uma competéncia
comum.

E uma peculiaridade da Administrago,
desconhecida do Judiciario e do Legidativo
(salvo, evidentemente, quanto a estes dois
Poderes do Estado, acomposi¢do administrativa
dos respectivos servicos de Secretaria —
Constituigdo arts. 51, IV, 52, XIII, 96): a
supremacia hierérquica, de que é expressdo o
poder de comando, € inconcilidvel com a
independéncia dos graus da jurisdi¢cdo, assim
como com afuncgdo do Legidativo, paraaqual
ndo ha outro limite sendo o de ordem consti-
tucional (quando se fala de “hierarquia das
leis’); aexpressdo vale somente como especi-
ficacdo das competéncias que a Constituicdo
ddimita

Observe-se que na Administragéo centra-
lizada ha também 6rgéos que, por sua compo-
Sicdo ou pelanatureza de suas atribuigdes, estdo
foradahierarquia, e outros sdo atéincompativeis
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com qualquer controle de outro 6rgdo adminis-
trativo, como, por exemplo, os érgaos colegiais
€ 0s consultivos: 0s primeiros, porque sua
deliberac&o deixaria de resultar da votagdo do
collegium para ser mera execucéo da vontade
de outrem; os segundos, porque sua submisséo
a esta vontade desnaturaria por inteiro sua
funcdo. E préprio do ato consultivo subsistir,
ainda que ndo adotado pela autoridade deci-
séria. Nem mesmo o parecer vinculante, ou
“parecer conforme”, obriga ou constrange essa
autoridade, que é sempre livre de o aceitar, ou
n&o.

No controle hierérquico, o superior dispde
do poder de corrigir ou substituir oinferior, em
matériadacompeténciacomum. Haquem negue
aessa substituicdo o cardter de ato de controle,
porque “nesta hipétese havera emissao de um
ato novo, ndo o controle de ato existente” (V. R.
Casulli). Mas é sempre necessario que a
autoridade superior disponha de competéncia
concorrente, até porque ndo haverd hierarquia
sealei atribuir ao 6rgao competénciaexclusiva.

Se a lei atribui a um 6rgdo competéncia
exclusiva para decidir sobre determinada
matéria, nenhum outro pode conhecer dessa
matéria, nem mesmo por via de recurso
administrativo, salvo se este for admitido,
também, por texto legal expresso:

“La compétence pour revoguer lés
actes apportient auss a |’ autorité supe-
rieure, et ceci en vertu du controlle
hiérarchique qu' elle exerce sur I’ autorité
subalterne, réserve faite des cas daus
lesquelslaloi a expressement conferé a
cette derniére la compétence dite exclu-
sive, fait qui decoule d habitude du
systéme de |a déconcentration adminis-
trative” (M.Stassinopoulus. Traité des
Actes Adm. 1954, 288. R. Dr. Publ., n.
1954, p. 1099).

Por outro lado, observe-se que arelacéo de
hierarquia, como aliés todas as relagdes entre
6rgéos de uma mesma entidade juridica, sdo
rel agBes internas dessa entidade, nenhumadas
quaistem direito préprio, nem personalidade.

Orgao administrativo é parcelado poder do
Estado, instrumento das atividades (prerro-
gativas) do Estado. E uma parcela de sua
estrutura. Orgdos administrativos néo tém
personalidade: sdo meros “centros de refe-
réncia’, instituidospelalel daorganizacdo. Néo
s80 sujeitos de direitos, mas centros de atuagcdo
juridica (vg, no direito privado: o sindico, no
condominio — o inventariante, na sucessdo

hereditaria—art. 12, Cédigo de Processo Civil).
As relacBes entre os 6rgdos da mesma orga
nizag&o sdo rel agdesjuridicas (relagbesinternas,
“interorgénicas”). As relagBes com outra
organizagéo ou entidades publicas, ou sujeitos
outrosdedireito privado, sdo relacBes externas
(intersubjetivas).

As atribuicdes, isto €, os poderes de cada
0rgao sdo atribuicbes e poderes do Estado. Este
€ que € o sujeito de direitos, jamais 0s seus
Orgaos. Asrelagdes entre um 0rgao e o Estado,
deque€eleéparcela, ndo sdo relagdesbilaterais:
orgdo e Estado ndo sdo dois sujeitos de direito
(ndo obstante isso, a jurisprudéncia dos nossos
tribunais tem admitido procedimento judicial
entre 6rgdos e até mandados de seguranca (de
gue é pressuposto conceitual a existéncia de
direito liquido e certo (C. F. art. 5, LXIX —cf R.
Trim. Dir. Pbl., n. 3, p. 241; R. Dir. Adm. n. 191,
p. 200; n. 157, p. 224; n. 108, p. 303; n. 98, p. 202;
Nn. 45, p. 31 (R. Tribs. n. 280, p. 204; n. 295, p. 108;
n.291, p.488...).

Observe-se porém a esse respeito:

a) Orgédo publico ndo tem personaidade, n&o
tem direitos proprios: é parceladaestruturado
Estado, meroinstrumento de suaatividade. N&o
€ “pessod’, ndo é “sujeito de direitos’. Seus
poderes sdo poderes do Estado.

b) E uma extravagancia, “uma contradic&o
irremediavel admitir que o 6rgdo sgja ‘ pessoa
€, a0 mesmo tempo elemento constitutivo de
outra pessoa - o Estado” (ROMANO, S.
Frammenti, p. 166). Tamanhacontradi¢&o ainda
mais se agrava quando se pretende que, além
de uma suposta personalidade, seja ele titular
de"“direitos publicossubjectivos’ (?) Estafigura
juridica, “direitos publicos subjectivos™, vem
do direito germéanico, paraacentuar o contraste
entre o “sitdito” do Estado de policia e o
“cidaddo”, do Estado de direito. Mas é uma
protegéo individual do cidaddo, ndo do Estado:

“E uma figura em que aparece como
titular o cidaddo particular e como
obrigado o poder publico” (FLEINER,
F. instit. ed. Labor, p. 143). - “sdo direitos
que se baseiam de modo imediato sobre
a personalidade e nisto se distinguem
dos de direito privado” (JELLINEK, G.
Dottrina gen. Dir. Stato, p. 30) e, demodo
igual MAYER, O. Dr. Admail, v. 1,
FORSTHOFF, etc...).

¢) Tampouco se pode cogitar de repre-
sentacdo: Orgdo ndo é “representante’... A
representacdo juridica, por definicdo, pressupde
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a coexisténcia necessaria de trés “pessoas’;: 0
representante, o representado, o terceiro inte-
ressado naeventua relagdo ou situacdo juridica.
Nem ha como buscar apoio nos “centros de
referéncia’ aque alude o art. 12 do Codigo de
Processo Civil. (“inventariante”, “sindico”,
“curadores’, “procuradores’), incumbidos, por
lei expressa, deprover emjuizo (isto é, perante o
Estado) direito deterceiros.

O ato de controle € ato puramente interno,
emboratenharelevanciajuridica, por efeito da
qual pode contaminar, quando viciado, o ato
final daadministragdo, ou, no caso de controle
intersubjetivo, o0 ato aprovado. Este, endo agquele
ato, équeproduz o efeito externo que podeincidir
sobre relacfes subjetivas individuais.

Nossos Tribunais tém admitido por efeito
de atosde controle afigurade “ ato complexo”,
condicionando asuaanulagdo judicia aco-par-
ticipagd@o simultaneado 6rgdo controlador edo
controlado — Tribunal de Contas e Presidente
da Republica do Executivo (acorddos. R. Dir.
Adm., n.55,p.99,id.n. 53, p. 216 €224; id. n. 54,
p.275;n.202,p. 221...).

No mesmo passo estardo os acorddos se-
gundo os quais “no caso de ato do Ministro,
conhecido e aprovado pelo Presidente da
Republica, 0 mandado de seguranca é contra
este” (Ver. For. 116, 192) ou “ ato do Presidente
da Republica’ endossando ato ministerial, a
competéncia é do Supremo Tribunal, Unico
competente para em, mandado de seguranca,
reconhecer o direito negado pelo Presidente da
Republica’ (Sic. Voto vencedor — no caso, 0
Ministro indeferirapedido do interessado, “em
obediéncia a despacho do Presidente da
Republica, que aprovarao parecer do Consultor
Gerd” (Sic. R. Tribs., n. 274, p. 848). No mesmo
sentidoR. For., n. 166, p. 172192, id. n. 144,
p. 221.

A solugdo, em todos esses casos, poderia
buscar fundamento, sem desfigurar anogéo de
ato complexo, no conceito de que o controle—a
aprovacdo — € conditio juris da eficacia e
validade do ato controlado, sobre o qual,
necessariamente, repercute. (RANELLETT, O.
Le guarentigie della giust nella pubbl. amni,
p. 255, 418).

O controle de legalidade incide sobre os
elementos congtitutivos do ato administrativo —
a competéncia, 0 motivo ou causa, aforma, o
objeto, o fim. Em principio, o controle de mérito
somente ocorre em rel acdo aatos discricionarios:
o contetido dos atos vinculados € inteiramente
fixadopelalei.

A discricionalidade é prerrogativado poder
administrativo: ndo estasujeita, pois, ao controle
judiciério, amenos que seu exercicio sgjailegal.
Se 0 ato da autoridade administrativa é uma
escolha legalmente fundada, néo hacomoojuiz
interfiraou controle seu exercicio.

Mérito do ato administrativo: ndo confundir
com o mérito da causa, do direito processual.
Neste caso, 0 mérito opde-se as preliminares
doprocessoinicia. No direito administrativo, o
mérito opde-se alegalidade: € o resultado préa-
tico do ato administrativo, o objetivo a ser por
ele provido. E a conveniéncia, a oportunidade
daacdo administrativa: acorrelacdo entreestee
0 seu efeito fina, o resultado efetivo da acéo
administrativa. O controle de mérito opde-se
ao controle de legalidade. O vicio do mérito
podeinduzir avicio delegalidade. Este comporta
controlejudicia, aguelendo (STF. R. Dir. Adm.,
p. 183, n. 84; 190 p. 147; 2,684; R. Trim. Jur. n. 68,
p. 664; R. Serv. Publ., v. 3,n.4, p. 100, 1944.).

O vicio de mérito pode induzir ilegalidade:
por exemplo, medida policia intempestiva, ou
omissa, ou — de qualquer modo — néo estrita-
mente necessdria a manutencao da ordem
publica

Em outraspalavras, o vicio de mérito somente
pode ocorrer nos atos discriciondrios. O mérito
consiste naoportunidade e conveniénciado ato
em relagdo ao seu efeito ou resultado prético,
independente de qualquer valoracdojuridica. Se
houver um erro nessa estimativa, havera vicio
demérito; seum erro nasuaconstrugao juridica,
vicio delegalidade; ou, em outrostermos:

“a oportunidade consiste em decidir se
Convém agir ecomo agir, ou ndo agir, hgja
ou ndo umaregulamentacdo juridica’ (ch.
ERISMANN. Cours. Dr. Adm. 1983.v. 2,
p. 282, 667 esegs.).

Oviciodemérito queimpliqueerro deordem
juridicapossibilitao controle delegalidade:

“as duas nocdes ndo se confundem nem
seopdem: ‘aapreciacdo delegadidadeea
de oportunidade podem ser concomi-
tantes. O juiz, a0 examinar aregularidade
da deciséo administrativa, pode, ao
mesmo tempo, apreciar a sua oportu-
nidade’” (DUBISSON, M. La distinction
entre la legalité et I’opportunité.... 1958,
p. 59 esegs.).

Observe-se ainda que o vicio de mérito so-
mente ocorre em relagdo aos atos discriciona-
rios. Todavia, repita-se que ndo haato discricio-
nario por natureza, ou categoriaespecifica. Um
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ato administrativo pode ser discricionario, ou
néo, conforme a lei que regule a relagdo ou
situagéo dele resultante. E um elemento
circunstancial .

Nao existeato discricionario como categoria
especifica de ato administrativo. Tampouco
existe ato revogavel, ou ato irrevogavel, por
natureza. Poder discricionério ndo é arbitrio
pessoal da autoridade. Jamais é possivel,
legalmente, arbitrio pessoal: haverasempreuma
vinculacdo legal do ato administrativo a
competéncia do seu autor, assim como a
qualificagdo do seu motivo, do seu objetivo e
dofimdeinteresse plblico aqueeedevaprover.

Nao ésb aliberdade de agir, propriadetodo
titular, sujeito deum direito, ou poder: no Direito
Administrativo, ndo existe a “autonomia da
vontade”, peculiar do direito privado. Neste, as
pessoas atuam em razdo dos seus proprios
interesses, desde que nao sejam ilicitos.
Enquantoisto, o poder daautoridade € um dever

de decidir, nuncaem seu proveito pessoal, mas
sempreem razéo deum motivo definidoemlei e
parao fim deinteresse publico, aque, aindade
acordo com essalei, o efeito prético de suaacdo
deva corresponder.

Né&o haapreciacdo discricionariaem relacdo
ao fim (interesse publico) nem a competéncia,
ou a forma, ou ao efeito lega (objeto) do ato
administrativo, mas tdo-somente quanto a
oportunidade e conveniéncia dos fatos su-
postos como sua causa ou motivagao.

O fim é sempre de interesse publico (o fim
previsto nalel especifica, em cadacaso). Quando
viciado, ocorrera o “desvio de poder”. Quando
esse desvio for em proveito particular, aindaque
sob o falso pretexto de interesse publico, havera
lesBo de moralidade administrativa, fundada
na “aplicacdo do principio geral em virtude
do qual a Administracdo ndo deve mentir”
(JEANNEAU, B. Les princ. gén. Dr. em la jurisp.
adm. 1954, p. 195).
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