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I. Consideracoes gerais.

1. Dentre as classificacées que encontramos nos com-
péndios e tratados de Direito Administrativo, estdo: a)
aquela que, quanto aos orgdos, os considera singulares, se
constituidos de um so6 individuo, e coletivos, se de dois ou
mais individuos; b) aquela que, quanto aos atos adminis-
trativos, os considera simples, se emanados da manifestacio
de vontade de um sé dOrgao, seja éste singular, seja coletivo,
e complexos, se emanados de manifestacées de vontade de
dois ou mais orgaos, quer singulares, quer coletivos!.

2. A unilateralidade do ato administrativo pressupde,
sempre, a vontade da Ad. Publica, quer no sentido de Exe-
cutivo, quer no de atividade ndo contenciosa de qualquer
dos trés Poderes. A bilateralidade pressupde a fusio de

1. A classificacdo atinente ao critério de constituicdo dos orgaos,
encontra-se em todos os escritores. Uns pelos outros, vejam-se: VIs-
CONDE DO URUGUAL, Ensaio sébre o Direito Administrativo Brasileiro,
I, p. 177 a 180; RiBAs, Dir. Ad. Brasileiro, p. 106 a 111, PEREIRA DO
REco, Elementos do Dir. Ad. Brasileiro, p. 8 e 4; MAasAGAo, Curso de
Direito Administrative, I, n.° 123, p. 65.
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vontades, em ntimero de duas, como a pluralidade, em
nimero de varias. E obediéncia a regra presidente da idéia
originaria do pacto: in idem duorum pluriumve placitum
consensus?.

3. O que acima dissemos é facilmente compreensivel.
Infelizmente, porém, ndo passa de prenuncio de classifica-
c¢bes mais pejadas de exageros, como se vera dentro em
pouco. Assim, o que se sabe da leitura dos autores é que a
simplicidade no ato administrativo induz para éste feitura
por um s6 drgdo e a complexidade, de-revés, feitura por
vdrios orgdos. Mas, a classificacdo de drgdos, quanto ao
critério quantitativo de os constituir, influiu na teoria do
ato complexo e lhe alargou a esfera de compreensio, sem
necessidade algumas3. De onde o aparecimento de desen-
contradas nocoes de ato complexo, como: 1.°) a que o
considera emanacdo de um agrupamento necessario de
individuos participantes de um oérgao coletivot; 2.°) a que
o considera emanacdo de varios orgaos’; 3.°) a que o con-
sidera emanacio de varias entidades de Direito Ptiblico
Internof; 4.°) a que o pde ao lado do monobloco impdsto

2. Veja-se: ZANOBINI, Corso di Diritto Amministrative, I, p.
236. No contrato de Direito Piblico, pode um dos contratantes ser
pessoa natural, ou fisica, bem como juridica de Direito Privado; no
Acordo (que, na esséneia, nio deixa de ser figura contratual) as
partes acordantes devem ser pessoas juridicas de Direito Piblico
Interno.

8. A éste proposito, leia-se: PRESUTTI, Istituzioni di Diritto Ammi-
nistrativo Itoliano, II: Parte Generale, (1904) p. 201 e segs. e n.® 114
e segs.).

4. VITTA, Gl atti collegials (1920) passim, e Diritto Amministra-
tivo 4.8 ed. (1956), I, p. 394, n.° 84 letra “c”); BRACCI, Dell’atto com-
plesso mel Diritto Amministrative™, passim).

5. Bronpi, L atto complesso mel Diritto Publico, nos Secritti Mi-
nori, 1934) ; BORsI, L’atto Amministrativo complesso, nos Studi Senest,
de 1903, XX; DONATI, Atto complesso, autorizzazione, approvazione no
Archivio Giuridico LXXX. Entre nés, expressamente: PRATES DA FON-
SECA, Dir. Administrativo, (1939) n.° 120, p. 370 a 373.

6. BorsI, La giustizia Amministrativa, p. 28.
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legalmente, sob a designacio de “procedimento administra-
tivo em sentido restrito’”.

4. Das consideracdes até aqui feitas resulta que, atual-
mente, a idéia de complexidade, estancada, na origem, a de
pluralidade de drgaos, se dilatou muito. Ela consiste, mal
ou bem (e isto ja ndo mais importa agora!) em:

I. pluralidade de individuos num sé 6rgdo coletivo

(ato coletivo);

II. pluralidade de 6rgaos (ato complexo propriamente
dito);

III. pluralidade de entidades de Direito Publico In-
terno (acordos) ;

IV. pluralidade de atos conexos a formar um mono-
bloco, segundo imposi¢do da lei (procedimento
administrativo em sentido restrito).

II. Nossa posicio critica.

5. A capacidade do agente ou dos agentes (capacidade
de Direito Publico) e a forma, no ato administrativo fator
de efeitos juridicos, sdo de grande importancia. E pelo
exato cumprimento legal désses requisitos que o ato (quer
seja simples, quer complexo) atinge a sua perfeicdo (aca-
bamento na ordem juridica), pressuposto logico de que,

7. SANDULLI, Procedimento Amministrativo, p. 186 e 187 eALESSI,
Sistema Istituzionale del Diritto Amministrativo Italiano, p. 278 e 274
— A influéncia de idéias antigas nio foi pequena também ai. Ja
PRESUTTI (0b. e lug. cits.) admitia pessoas fisicas e juridicas como
érgios, e ROMANO, em magistral estudo sdbre o ato coletivo, Osser-
vagioni preliminari per unoa teoria sui limiti delln funzione legislativa,
no Archivio di Diritto Publico (1902) procurou reconduzir a teoria do
ato complexo ao seu ponto de partida, ao mesmo passo que BORSI, La
giustizia amministrativa, n.° 112, concedia guarida a trés pluralidades:
a) a orgénica; b) a de agentes; ¢) a de entidades, ou seja: complexo
— coletivo — acérdo.
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tendo idoneidade para produzir efeitos juridicos insuprimi-
veis (validade) ira produzi-los, se tiver eficacia originaria,
ou, quando, preenchida alguma condicao, vier a ter eficacia
no futuro. Portanto, a complexidade, considerada como
revestimento da pluralidade de 6rgios na realizacdo do ato
complexo, flui da observancia de dois requisitos comuns a
todos os atos administrativos de fatoracdo de efeitos juri-
dicos;

1.°) que os orgaos referidos pela lei participem da es-
truturacido do ato, pois, sio os competentes para plasma-lo;

2.°) que, na plasmacao do ato, todos os orgidos indi-
cados na lei participem.

O 1.° item refere-se: a capacidade de Direito Publico;

0 2.° a forma perfeita.

Assim, ter-se-do: forma prescrita em lei, ao lado de
agente capaz. Tudo isto estarig bem, como raciocinio, se a
teoria do ato complexo, como ja se féz sentir acima, nio
tivesse recebido, como propria, vegetacio estranha a ela.
Entdo, poderiamos estancar nossas consideracées a verifi-
cacdo de ter fluido de diversas manifestacGes de vontade
de varios drgdos (pluralidade organica) para diagnosticar-
lhe a presenca, sem exageros, nem desconsertos. Porquanto,
contudo, éstes e aquéles ja fizeram praca de que sdo acérto,
referi-los-emos neste artigo’-.

6. Pelas razoes de ordem sugeridas pelo até adqui
exposto, temos, pois, que estudar o assunto que o titulo
déste artigo desempenha em 4 partes, a saber:

TA. Algumas orientacdes sobre o tema e, como sempre, desen-
contradas, pdsto que respeitiveis como opinides, podem ser lidas nos
segs. escritores: LENTINI, Istituzioni di Diritto Amministrativo, I,
P. 186 e 187; LOPES MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, p. 178
a 180; ForTIi, Atto e procedimento amministrativi, nos Studi in onore
di Ranelletti, (1931), I, p. 434 a 440; GARCIA OVIEDO, Derecho Admi-
nistrativo, 7.2 edicdio atualizada por Martinez Useros, I, p. 286); CRE-
TELLA JUNIOR, Direito Administrativo Brasileiro, ITI, cap. II, n.° 32,
p. 76 a 88 e notas 17 a 45, faz um verdadeiro levantamento dos desen-
contros que hd, a propésito do ato complexo, na doutrina.
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1.%) Funcido da pluralidade subjetivo-individual;.

2*) Fungdo da pluralidade subjetivo-orgénica;

3.7) Funcao da pluralidade subjetiva no acérdo;

4.%) Funcdo da pluralidade objetiva no composto, co-
nhecido por uns como procedimento administrativo® e por
outros como ato — procedimento?®.

III. Funcio da pluralidade subjetivo-individual.

7. Designamos pluralidade subjetivo-individual 4 nota
do ato administrativo originado em um colégio, que ¢, como
se sabe, constituido de varios individuos e nao assim
“pessoas”, como entendem alguns escritores!®.

8. Daqui por diante, nossa pesquisa consistird em
indagar da funcdo da pluralidade no ato coletivo. Tal
estudo exigira ponderacdes especialissimas em virtude das
varias modalidades de atos coletivos ou colegiais.

9. Partindo da verdade conhecida de que coletivo é o
ato administrativo emanado de um colégio, logo ocorre
notar que éste pode: 1.°) ter somente funcéo consultiva; ou,
2.°) ter funcido ativa apenas; ou, 3.°) ter funcoes ativa e
consultiva. Por outro lado, sabemos, também, que um d6rgao
coletivo ou colégic pode ter: I) existéncia igual & duracao
da vigéncia e aplicacdo da lei que o criou (6rgdo coletivo
permanente) ; ou, II) existéncia limitada ao periodo de
realizacdo de tarefas para que ¢ criado (colégio tempora-
rio), podendo manifestar-se, na pratica, de uma destas

8. Veja-se a nota 6.

9. Vejam-se: FoORTI, 0b. ¢ lug. cits. e OVIEDO, o0b. ¢ lug. cits.

10. A designacio “6rgdo unipessoal” em vez de “brgio singular”,
adotada por OVIEDO, 0b. ¢ lug. cits. e LOPES MEIRELLES, ob. e lug. cits.
trai a tendéncia de supor que a substincia sensivel de um érgio possa
ser “pessoa” sem ter em conta que esta palavra tem latitude proibi-
tiva da opg¢do em foco.
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maneiras: a) como colégio de atuacio episddica, ainda que
com sistema; ou, b) como colégio que se extingue definiti-
vamente ao encerrar as tarefas que lhe foram cometidas.

Urge ver tédas as meuncas apontadas, pois, delas pode
resultar aquilo que temos em mira. Ora, bem.

10. Se o colégio for tunica e exclusivamente orgio
consultivo e os pareceres que der nido tiverem integracao
direta qualquer na fase ativa da Ad. Publica (isto é: se
nio forem “pareceres vinculantes”), os atos que realizar
ndo terdo efeitos juridicos. A pluralidade, na hipoétese,
apresentar-se-a, pois, como decorréncia da adocdo dé um
critério classicamente defendido nos escritores antigos: o de
que a func@o consultiva deve tocar, de preferéncia, a érgdao
coletivo. Contudo, se seus pareceres forem “vinculantes”,
visto como integrantes da fase ativa, a pluralidade prender-
se-a, a par com a responsabilidade do 6rgdo consulente: as
consideracdes referentes: '

1.°) ao requisito da capacidade do agente (6rgio co-
letivo) bem como de todos os individuos participantes déle;

2.%) a forma (perfeicio) do ato coletivo.

Da reunifio désses dois requisitos (capacidade de Direito
Publico e forma prescrita ou ndo defesa em lei) resultara
para o afo coletivo:

a) validade (idoneidade para a producio de efeitos
juridicos insuprimiveis) contemporanea de sua eficacia
(producao de efeitos); ou,

b) validade sob condic¢ido, até que satisfeita esta, so-
brevenha a eficacia.

Pela mesma razdo, a raciocinio idéntico somos levados,
se se tratar de colégio exclusivamente empenhavel na fase
ativa da Ad. Puablica. Entfo, a pluralidade tera a funcio ja
apontada para a hipétese de “pareceres vinculantes”, em-
bora, aqui, a corresponsabilidade do o6rgido consulente nao
conte, visto que a fase ativa é do colégio. E nio é s6 o
quanto se deve dizer dentro do assunto.
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11. Um Conselho de Estado, ou um Tribunal de Contas
realizam atos coletivos porquanto sdo colégios. Mas, tém
existéncia permanente. Eles s0 se extinguem: a) se a lei que
os criou for revogada; ou, b) se desaparecer causa de con-
tinuarem; ou, ¢) se néo se justificar sua permanéncia dentro
de mudanca politica que ndo os comporte. O Conselho de
Estado existente no Brasil Imperial foi extinto, porque texto
constitucional (o de 1891) o omitiu; o Tribunal de Contas,
entretanto, apesar do seu carater de preposicio em face do
Legislativo, foi mantido entre 1930 e 1933 e entre 1937 e
1946, porque funcdes outras (além da fiscalizacio da fiel
execucdo da lei orcamentaria, que se transformou, naqueles
periodos, em atividade formal apenas) concorreram para
sua mantenca. Ao lado déstes casos, ha colégios (constitui-
dos geralmente de funcionarios que, em circunstincias
comuns, sio substincia sensivel de dérgdos singulares) que
atuam unicamente quando os respectivos participantes se
retinem, o que ocorre: de tempos em tempos (constituicao
organico-quantitativa episddica, mas sistematica) ou, pelo
tempo necessario a fim de que seja atingido ou possa ser
atingido o objetivo para que foram criados. Sao exemplos
da primeira espécie certos Conselhos (Conselho Nacional de
Educacio; Conselho Estadual de Educacao); fazem clara a
exemplificacio da segunda: ComissGes de inquérito, Co-
missdes de Concurso, ComissGes de apreciacdo de proposta
de concorréncia publica e outras. Desde que tais colégios
possam realizar atos administrativos fatores de efeitos
juridicos (E s6 a casuistica pode dizer!), a pluralidade até
ao momento de sua interrup¢do, ou extin¢cdo tem a mesma
funcdo que a apontada quanto aos colégios de fase ativa e
existéncia permanente.

12. De qualquer modo, o ato coletivo, ainda que de
efeitos juridicos, se realiza na base da pluralidade interna,
salvo a hipotese de, em se tratando de colégio para exarar
“pareceres vinculantes”, com o 6rgao consulente afivo se
trave a complexidade igual. Fora desta hipdtese (de ato
coletivo estar ligado a ato simples de 6rgio estranho a éle,
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mas, consulente e ativo corresponsabilizavel) todo ato co-
letivo tem pluralidade interna mas ndo tem complexidade,
a néo ser virtual ou aparente, visto que é o drgdo coletivo
e nio sio os individuos que participem déle os realizadores
do ato, nas precisas bases da representacao organica. Numa
sintese, o ato coletivo é um ato simples, salvo se nao tiver
existéncia juridica isolada e o ato a que se ligue provenha
de outro orgdo da Ad. Pablica.

13. As questGes suscitadas aqui raramente aparecem
quando do exame “post facto” que o Judiciario é provocado
a fazer quanto a legalidade dos atos administratives. Nio
que, vez por outra, ndo se apresente a necessidade de
qualquer analise. Mas, por circunstancias outras, que nao
nos cabe apreciar quanto ao que é variavel em cada tem-
peramento de julgador.

IV. Funcdo da pluralidade subjetivo-orgéanica.

14. Da-se a pluralidade subjetivo-orgdnica no verda-
deiro ato complexo. Neste, o concurso de manifestacdes de
vontade tem referéncia a mais de um drgdo, seja singular,
seja coletivo. A pluralidade, no caso, portanto, ndo é apa-
rente nem virtual, mas, realll.

15. Se uma lei sujeita a validade de um ato adminis-
trativo a manifestacbes de vontade de o6rgdos que refere
expressamente, a pluralidade subjetivo-organica é, no caso,
decorréncia de imperativo legal e, destarte, aparece a figura
do ato complexo. Mas, no desejo do legislador, que é que
viu éle para exigir tal pluralidade? E o de que nos ocupa-
remos a indagar nas linhas seguintes e sempre estaremos a
examinar a funcio da pluralidade, embora o de aqui se
trate seja: pluralidade real.

11. Vejam-se, especialmente, a nota de rodapé n.° 5 e os autores
ali citados.
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16. No ato complexo em sentido préprio (isto é:
emanado de dois ou mais érgaos) a pluralidade fa-lo atingir
sua expressdo anatomica (forma), dando-lhe, com a capa-
cidade do Direito Publico dos agentes a categoria de ato
perfeito, isto é: de acabamento couforme aos ditames da
lei’?2. Da perfeicdo atingida pode fluir a validade (idonei-
dade para produzir efeitos juridicos insuprimiveis!® com a
eficacia imediata, (isto é: a producdo correspondente a
validade) ou com eficacia retardada, em virtude de condi-
cido a ser preenchida. A func@o da pluralidade subjetivo-
orginica do ato complexo em sentido proprio €, pois, a de
aperfeicoa-lo para que possa originar os efeitos que lhe séo
proprios. “Quid?” Se ndo ocorre a exaustio que tal aper-
feicoamento envolve? O ato é nule? Néao. Niao chega a
formar-se.

V. Funcio da pluralidade subjetiva de entidades de
direito piiblico interno.

17. A doutrina estendeu a aplicacdo da teoria do ato
complexo a certos atos administrativos bilaterais, ou pluri-
laterais, aos quais, ndo desejando os escritores chamar
“contratos”. mas, ao mesmo tempo, reconhecendo, para éles,
indole convencional, lhes deram a designacido de Acordos™.

18. A pluralidade, nesta espécie muito forcadamente
colocada entre os atos complexos, diz respeito a entidades
acordantes no campo do Direito Publico Interno!s. Sua

12. Veja-se a nota de rodapé n.° 5.

18. Sobre o que sejam efeitos juridicos insuprimiveis, ef. Co-
DACCI — Pi1saNELLI, L’annullamento degli atti amministrativi, passim.

14. Veja-se: ZANOBINI, ob. e lug. cits..

15. Da categoria dos Acordos participam os Consércios Adminis-
trativos, tipicos e atipicos. Sdo tipicos os Consércios Administrativos
conhecidos como Consdrcios Municipais. SZo atipicos os que, realizados
com representantes de classes profissionais, podem dar origem a certos
servicos publicos personificados, sob o nome de autarquias, (embora
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funcdo é a mesma que tem, no contrato, a velha regra do
Direito Romano acérca dos pactos: in idem duorum plu-
rinmve placitum consensus. Com efeito, ndo ha bilaterali-
dade nem plurilateralidade possivel, sem a existéncia de
duas ou mais pessoas acordantes. Convém, eniretanto, notar
que, nos contratos administrativos, um dos contratantes é
particular (v. g.: na funcdo publica e na concessio de
servico publico) ao passo que, nos Acordos, as duas (em
hipotese de bilateralidade) ou mais de duas (plurilaterali-
dade) sOmente podem ser pessoas juridicas de Direito
Publico Interno.

19. Como é sabido, a capacidade de Direito Publico
envolve capacidade do agente, competéncia déste e capaci-
dade da entidade. Faltando esta no Acdrdo, éste ¢ nulo,
isto é: produz efeitos materiais na ordem fisica, os quais,
embora juridicamente corados, s6 se podem purgar pela
figura de Conversdo, postas de lado, pois, as purgas através
da prescricdo, da ratificacdo, ou da conservacéols.

V1. Funcio da pluralidade objetiva no procedimento
administativo em sentido restrito.

20. Os atos administrativos, na pratica, além de admi-
tirem realizacdo isolada, podem ser realizados em virtude
de motivos praticos empiricos, variaveis segundo circuns-
tAncias de fato, em série com conexdo casual. Quando isto
ocorre, estamos diante de procedimento administrativo em
sentido amplo. Contudo, pode ocorrer que uma lei ou varias
leis combinadas determinem inelutavelmente os atos numa

estas pessoas juridicas de Direito Publico Interno possam surgir de
outras fontes e causas). Além dos Consércios, hi os Convénios, obri-
gatoriamente entre entidades administrativas correspondentes aos Es-
tados Federados.

16. Cf. RANELLETTI, Teoria degli atti amministrativi speciali e
Le guarantigie della giustizia nella pubblica amministrazione, passim.



— 138 —

concxdo fatal. Estamos, entio, diante de procedimento
administrativo em sentido restrito!” ou ato-procedimento?s,
espécie do género ato-composto?®.

21. A nota do ato composto esta em que néle entram,
para formar um monobloco, varios atos programados pre-
viamente na imposicdo legal. Nao se leva em conta,
portanto, a composicao fortuita e empirica encontradica,
com variacOes intimeras, em muitos procedimentos admi-
nistrativos em sentido amplo. O ato composto resulta de
composicao preestabelecida pelo legislador. Se, nela, faltar
algum ato, a composicdo nao vai ao fim e o ato monobloco
nio se chega a formar. Ora, porque esta plurilateralidade
de atos supde pluralidade de drgios, aproximaram o ato
composto e o ato complexo?.

22. A pluralidade de atos (pluralidade objetiva)
fundiu-se, na teoria, com a pluralidade de agentes (plura-
lidade subjetiva) E certo, entretanto, que um so drgdo pode
exaurir a composicdo. Por éste motivo, o simile acima
proposto nféo é infalivel e, devido a isto, nao é aceitavel de
todo em todo?'.

23. A pluralidade, no ato composto chamado “proce-
dimento administrativo em sentido restrito”, é fatal, porque
imposta pela lei; é objetiva, outrossim, porque se refere a

17  SANDULLI, ob. e lug. cits..

18. TFoORTI, ob. e lug. cits..

19. OVIEDO, ob. e lug. cits., entende que o ato complexo é ato
composto. LOPES MEIRELLES, 0ob. e lugs. cits. entende que nao entra na
classificacio qualquer “procedimento administrativo”, porque, no seu
modo de ver, composto & o ato que depende de outro ato, v.g.: autori-
zac@o sujeita a wvisto.

20. Leiam-se: SANDULLI, ob. ¢ lug. cits. e ALESSI, ob. ¢ lug. cits..

21. Ocorre lembrar aqui que BORSI, La giustizia amministrativa,
p. 55, opta pela expressdo “operagio administrativa” em vez de “proce-
dimento administrativo” em sentido restrito.
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atos que, emanando de um s6 orgao, ou de varios drgaos
(pluralidade objetiva absoluta e pluralidade objetiva rela-
tiva) da origem a um monobloco. Ela tem, como nos casos
anteriores estudados, correspondéncia com a capacidade de
Direito Publico do agente ou agentes e com o resultado
ultimo, que ¢ a validade, com eficacia imediata, ou depen-
dente de condicdo. A forma, entretanto, levada em conta
igualmente na espécie, nao é atingivel, sem rigorosa obser-
vancia da ordem marcada para a sucessdo dos atos, pela lei,
a fim de formar o monabloco, logrando atingir a expressao
anatémica perfeita. Assim, o ato composto de que tratamos
nio traduz sequer arremédo de “procedimento administra-
tivo em sentido restrito”, ou sequer um embrido de tal
figura, se os atos que devem, por lei, ser antecedentes vém
realizados como subseqiientes. Trata-se, pois, de uma
pluralidade vinculada d ordem da prdtica dos atos compo-
nentes. Se tal ordem ndo é obedecida, o monobloco nao se
forma e a perfeicdo, se alegada, ndo passara de um “nomen
sine conceplum”

VII. Consideracbes finais.

24. Chegamos ao fim de nossa excursio. Bem enten-
dido fique, todavia, que, para nos, complexridade sé6 a ha
no ato que flui das manifestacGes de vontade de varios
orgaos, singulares, ou coletivos. Mas, pluralidade, embora se
manifeste no ato complexo, existe, também, no ato coletivo,
no Acoérdo e no ato composto.

25. No presente trabalho, embora conservando fideli-
dade a teoria originaria do ato complexo, incluimos as trés
espécies que, por concessdo de uns, ou porfia de outros, lhe
invadiram o campo. Era necessario fazé-lo, a fim de separar
a nota da pluralidade e a nota da complexidade muito
freqiientemente fundidas, para ndo dizer: confundidas.



