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1. Introducéo

E tarefa ardua a propria classificacéo dos atos juridicos, cuja definicéo
sopesa uma variedade de critérios (como a unidade ou a multiplicidade dos
elementos subjetivos ou objetivos do ato, a natureza causal ou abstrata, a for-
ma, aos efeitos e a onerosidade) — sem significar que cada categoria seja um
compartimento estanque, dado que um mesmo ato pode ser incluido em mais
de uma categorid,desde que n&o haja contradicdo categorial interna. Interes-
sa a este estudo a primeira das classes sugeridas, que aborda a unidade ou
pluralidade de vontades para formacao do ato.

2. Ato complexo na teoria geral do Direito

O fundamento da teoria do ato complexo reside justamente no parale-
lismo das vontades, que, em concurso, ndo geram obrigagdes reciprocas e opos-
tas entre as partes, como ocorre no contrato. Essa constatagdo da insuficiéncia
da figura do contrato para explicar as situacées em que a conjugacao de vonta-
des ndo produzia esses efeitos, conduziu a constru¢céo da teoria do ato comple-
X0 na Alemanha por Otto Gierke e Jellinek e na lItalia por Vittorio Brondi,
Silvio Trentin e Guido Zanobirfl.

Em termos da teoria geral do direito, no ato complexo fundem-se diver-
sas vontades de igual contetdo para formacdo de uma vontade coletiva (e, por
isso, distingue-se do contrato, pois, neste ha divergéncia de vontades de partes
reciprocamente contrapostas com o estabelecimento de direitos e deveres, en-
guanto naquele ha convergéncia de vontades para producao de efeito igual e
Unico perante terceiros sem criar direitos ou deveres entre 0s seus atores) para
perseguicdo do mesmo fim, tendo sido desenvolvido seu conceito com maior
profundidade no direito administrati{b.

No ato composto, diferentemente, o fim e a atuacéo da vontade dos agentes
dos varios atos tém relacdo de dependéncia e ndo de Ufiidmeate R4o se
baseia em licdo de Francesco Carnelutti, para quem o ato complexo € o resultan-

(*) Seminério apresentado em 6.4.2000 no Curso de Pés-Graduagdo (Doutorado) da Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo na disciplina “Direito Administrativo Comparado” minis-
trada pelo Professor Doutor Edmir Netto de Aradjo.

(**) Mestre em Dieito do Estado pela Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo.
Obs.: Notas explicativas no final do artigo.
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te da unidade de atos plurais e se divide em coletivo e composto. Segundo essa
opinido, quandglures actus vertunt in unura,sede de coligacdo pode levar

em consideracdo varios critérios (elementos fisioldgicos ou teleoldgicos, fim
ou atuacédo) e semelhante coligacdo pode consistir em identidade ou depen-
déncia do fim ou da atuacdo das vontades): se varias inten¢des tendem a um
mesmo fim, ha o ato coletivo; se, embora diversas as atuagdes ou o fim, depen-
dem um do outro, ha o ato composto. Dentre estes, situam-se 0s atos compos-
tos unilaterais (a dependéncia do elemento teleolégico se verifica em relacdo a
algum dos atos combinados, que é o ato principal) e bilaterais ou reciprocos
(correspondentes a antiga figura do contrato). Além disso, Rao apresenta 0s
atos de formacéo sucessiva que se aperfeicoam pela verificagdo de outros,
intercorrentes. A eficacia deste ato se adquire pela pratica de todos os atos
necessarios a sua constituicdo (sucessivos e intercorrentes), retroagindo o efeito
do ultimo ato constitutivo praticado ao ato inicial, por isso denominado ato
principal. Tais atos séo caracterizados pela complexidade constitutiva e suces-
siva (multiplicidade objetiva de vontades do mesmo ou mesmos agentes ou
atos tendentes a producéo do ato final vis&ddijtinta, portanto, do ato com-
plexo, configurado pela multiplicidade concomitante de elementos subjetivos
da que emanam vontades paralelas.

3. Ato complexo no direito administrativo comparado

A concepcéo do ato complexo deve-se a Otto Gfegkando demons-
trou que o estabelecimento de uma associacao (ndo no sentido de pessoa juri-
dica, mas no de conjunc¢ao de vontades) ndo é contrato, mas ato coletivo unila-
teral, sendo, portanto, ele a “forma pela qual se manifesta a vontade definitiva
do Estado, resultante do concurso de mais de um 6rgédo, nenhum dos quais tem
competéncia para manifestar isoladamente essa vontade” na andlise da funda-
cdo de corporacdés.

Na ltalia, Guido Zanobini distinguiu o ato simples do complexo, indi-
cando que o primeiro se concretiza na vontade de um Unico sujeito e de um
Unico dos 6rgaos administrativos — inserindo neste &mbito os atos colegiados —

, enquanto que o segundo resulta do concurso de vontades de varios 6rgaos ou
varios sujeitos da Administracéo Publica, sendo requisitos indispensaveis do
ato administrativo complexo a identidade de contetdo e a unidade de fins das
diversas vontades, que se fundem para formacéo de um atd”(Bigiolo

Landi e Giuseppe Potenza demonstram que os atos administrativos podem
admitir variedade de classificacdo com relacdo aos seus elementos essenciais
e com relacdo a um destes — o0 sujeito — diferenciam-se os atos simples dos
complexos. Com base nas doutrinas de Brondi, Borsi, Donati, Bracci e Gaspatrri,
conceituam o ato complexo como aquele gisefta dal concorso della volonta
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di pit organi o di pit soggetti della pubblica amministrazipmsclarecendo

que o conceito é um dos mais debatidos na doutrina. Arrolam certos atos que
nao sdo certamente atos complexos: ato coletivo, contrato e procedimento ad-
ministrativo. O primeiro porque apesar de consistir na manifestagéo de um ato
Unico derivado de mais de uma vontade de conteudo e finalidade iguais, mas
estas conservam autonomia juridica (nessa hipétese o vicio de uma das vonta-
des nao influi sobre as demais); o segundo porque o encontro de vontades
resulta da composicao de interesses opostos das partes; e o terceiro porque
resulta de uma sucessao de atos, cada um com sua prépria individualidade,
pré-ordenada a um ato final, sobre cuja validade ou eficicia tem efeito. No ato
complexo, ao contrario, a vontade dos diversos 6rgdos ou sujeitos concorrem a
um s6 fim e se fundam em uma manifestacdo Unica (o vicio de uma das vonta-
des concorrentes é vicio do ato em sua unidade). A complexidade pode ser
interna ou externatendo em conta os 6rgaos pertencerem ou Ndo a mesma
pessoa juridicagual ou desigualconsiderando o valor juridico (idéntico ou
proeminente) entre as vontades concorréfif@eberto Lucifredi arrola como
elementos do ato complexo o concurso de vontades com atividade homogé-
nea, o exercicio da mesma faculdade ou competéncia e o fim comum como
sintese dessas vontad@s.

Em Portugal, Marcello Caetano salienta que o ato é complexo quando
“a aprovacao de varios 6rgaos € necessaria para a producao de um acto, incidindo
a manifestacéo de vontade de cada um sobre o contetido do futuf®’acto”.

Na Argentina, Roberto Dromi caracteriza 0os atos complexos como
“aquellos que se forman por el transcurso de voluntades de distintos organos,
a diferencia de los actos simples, que emanan de um s6lo organo, sea éste
individual o colegiado”fornecendo como exemplos o concurso das vontades
do Presidente da Republica e de um Ministro na edicdo de um decreto do
Poder Executivo, além de indicar outros (homeagao, pelo Presidente da Repu-
blica, dos magistrados da Corte Suprema e dos tribunais federais inferiores, de
ministros plenipotenciarios e encarregados de negécios, com aprovacao do
Senado; referendo dos atos do Presidente pelos Ministros de Estado). Salienta
gue‘“estas voluntades que concurren a formar el acto complejo — que es un
acto Unico”, mas podem ser iguais (como no caso do Presidente da Republica
e do Senado Federal) ou desiguais (como no caso do decreto do Poder Execu-
tivo), em que uma vontade é preponderante (Presidente da Republica) e a outra
é subordinada (Ministro de Estadd).

4. Ato complexo no direito administrativo brasileiro

A demarcacao do ato complexo ndo €, como se viu, exclusividade teméatica
do direito administrativo, apesar de que nele se desenvolveu com maior profundi-
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dade. Apenas para situar um exemplo, Manoel Goncalves Ferreira Filho observa
gue “considerada em sua elaboracéo, a lei ordinaria, no Direito brasileiro, € um ato
complexo” porque este existe “sempre que duas ou mais vontades homogéneas
tendentes a um mesmo fim se fundem numa s6 vontade declarada, idénea a produ-
zir efeitos juridicos que ndo poderiam de modo algum produzir-se, se faltasse tal
concurso de vontade$®.

Na seara do direito administrativo, “é sensivel a vinculagéo da doutri-
na brasileira a corrente tedesco-italiana”, como expde Elival da Silva Ramos
ao destacar que o ato administrativo complexo “apds o seu aperfeicoamento
pode ser visto como Unica declaracdo de vontade da Administracdo, posto que
€ modalidade de ato administrativo unilateral”, verificando-se no processo de
sua formacao o concurso da vontade proveniente de mais de um érgéo (indivi-
dual ou coletivo). Tais vontades caracterizam atos administrativos, cujo desti-
no é serem absorvidos completamente pelo ato administrativo decorrente da
conjugacéo de vontades, admitindo-se varia¢cdes quanto a preponderéncia das
vontades (complexidade igual ou desigual) e quanto a unidade ou pluralidade
de entidades administrativas (complexidade interna ou ext&tna).

Edmir Netto de Aradjo conceitua 0 ato complexo como o resultante da
“conjugacao de vontades unitarias e coincidentes de pessoas diferentes, que
ajustam entre si suas declaragbes paralelas para um determinado objetivo co-
mum, e ndo s6 mas também, as manifestacées/declaracées de vontade emiti-
das, com as mesmas caracteristicas, por 6rgdos diferentes da mesma pessoa
politica”, com valores de vontade iguais ou desiguais (a predominancia de
uma delas faz parecer que as demais sdo meros acessorios ou pressupostos da
vontade dominante) e com complexidade interna ou externa (esta decorrente
de vontades unitarias diferentes, embora paralelas, emanadas de diferentes
pessoas juridicas, conjugando-se para atingir fim comum, podendo esta hip6-
tese revelar carater negocial).Dentre os atos de complexidade interna
exemplifica os atos subordinados a pareceres de 6rgdos consultivos, nomea-
¢Oes precedidas de indicacBes de 6rgdos técnicos ou ndo ou decorrentes de
manifestacdes de vontade de diferentes Poderes constituidos, consércios ad-
ministrativos entre 6rgdos da mesma Administracdo e dentre os de complexi-
dade externa arrola os convénios e consorcios administrativos (bilaterais ou
multilaterais), porque os atos complexos serdo ou ndo negdécios juridicos con-
forme a personalidade dos manifestantes de vontades e conforme o valor das
declaracdes, pois, para que haja vontade unitaria se pressupde personalidade
juridica: sendo érgaos da mesma entidade, a vontade é unitaria da entidade;
sendo de diferentes entidades (com personalidade juridica diversa) as vonta-
des unitérias sdo diferentes, embora parafél&@certo é que o termo negé-
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cio juridico néo se reduz a contrato, em que as vontades sdo contrapostas e nao
coincidentes'”

Ato complexo é ato Unico, indiviso: resultante de vontades distintas e
homogéneas (nenhuma das quais idénea a constituir um ato administrativo a
parte); seus atos especificos ndo produzem nenhum efeito isolado, sendo quando
simultaneamente se completam, integrados, escreve Lafayette®®ondé.

Sandra Julien Miranda explica que o ato administrativo complexo “é o
que se aperfei¢oa pela fuséo ou integracdo de vontades de 6rgdos diversos, de
gue decorre manifestagdo de um s6 conteudo e finalidade. Se as vontades ma-
nifestadas ndo se revestem de igual valor juridico decorrerd a complexidade
igual ou desigual. Se as manifestacdes sao de 6rgdos de uma s6 entidade ou
entidades diversas, teremos a complexidade interna ou externa, respectivamen-
te”,* destacando que o requisito de unidade de contetdo e fim é essencial e
indispensavel para distingui-lo de outras formas de concurso de vontades, como
0s atos coletivos, o contrato entre entes publicos, o controle estatal sobre as
deliberac¢des dos entes autarquicos, as convencgdes, 0s atos compostos, 0 acor-
do, o chamado ato-unido e etc. Por fim, ressalta que os atos bilaterais, como os
contratos, ndo sao atos complexos, porque ndo ha cooperacdo e unidade de
fins, mas, vontades em posicao antitética de perfiuta.

Portanto, na complexidade interna, a vontade que aparece € individual,
do agente do 6rgado ou Poder, e na externa, é da pessoa juridica ou juridico-
politica. Na primeira, o ato é declaracdo de vontade do Estado, formada por
manifestacdo da vontade dos agentes ou dirigentes. Na segunda ocorre a fusdo
de duas ou mais vontades (Estado e autarquia, Estado membro e Estado mem-
bro, Municipio e Municipio, Estado e Municipio etc.) de pessoas juridicas
distintas.

5. Ato complexo e ato colegiado

O ato colegiado consiste na manifestagdo de um ato unico derivado de
mais de uma vontade de contetdo e finalidade i§Udtsn verdade, a vonta-
de resultante no ato colegiado é unitaria, porém, as vontades contribuintes
podem ou ndo ser convergentes; a estrutura interna do 6rgao é colegiada e sua
vontade é extraida pela vontade majoritaria de seus componentes: isso decorre
do principio juridico que considera o colegiado como 6rgéo (it es-
séncia, o ato colegiado € auténtico ato simples.

6. Ato complexo e ato composto

J& se viu acima a distin¢do entre ato complexo e composto, porém nao
custa reiterar, com base em Vicente Rao, que no ato composto o fim e a atua-
¢do da vontade doseagtes dos varios atos tém relacdo de dependéncia e nao
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de unidad&® No ato composto existe uma Unica manifestacéo de vontade de
um Unico 6rgdo dependente da verificacdo ou qualquer providéncia por outro
para o tornar exequivel. Nesse caso, “0 ato ja existe, mas sO sera posto em
execucao apos tal providéncf8”A propésito, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
ensina que “os atos, em geral, que dependem de autorizacdo, aprovacao, pro-
posta, parecer, laudo técnico, homologacao, visto etc., sdo atos compostos”.

7. Ato complexo e procedimento administrativo

O procedimento administrativo resulta de uma sucesséo de atos, cada
um com sua prépria individualidade, pré-ordenada a um ato final, sobre cuja
validade ou eficacia tem efeifd.Para Elival da Silva Ramos, distingue-se o
ato administrativo complexo do procedimento administrativo porque este reu-
ne atos sequienciados com objetivos préprios e efeitos autbnomos, enquanto o
ato administrativo complexo (ainda que formado por sucessao) € integrado por
atos que nao possuem efeitos e objetivos autbnomos, uma vez que se fundem
completamente no ato resultaiteSegundo Edmir Netto de Aratijo, o proce-
dimento administrativo € a convergéncia contemporanea ou sucessiva de di-
versas declaracdes intermediarias (atos administrativos) para edicdo de um ato
final, constituindo tdo somente pressupostos e componentes de tal série
encadeada em seqiiéncia l6gica em direcdo ao proviment®’fidgirocedi-
mento administrativo distingue-se do ato complexo, porque este ocorre quan-
do a intervencdo dos diversos 6rgaos administrativos se realiza simultanea-
mente no momento da resolugéo, enquanto aquele ocorre de forma sucessiva.
Por derradeiro, Celso Antonio Bandeira de Mello cifra bem a diferenca: as
vontades consorciadas de érgaos diferentes ndo cumprem funcdes distintas,
resultando numa identidade para um Unico fim que é o ato complexo; o proce-
dimento administrativo € um complexo de atos com finalidades especificas,
distintas, objetivando fim distinto daquele da declaracéo principal da vonta-
de® Além disso, o procedimento pode Ter alguns ou todos os seus atos prati-
cados pelo mesmo agente, e o ato complexo néo.

8. Edig&o e extingdo do ato administrativo complexo

E preciso tomar partido de uma concepgao sobre os planos de existén-
cia, validade e eficacia do ato juridico em geral e do ato administrativo em
especial e, afinal, do ato administrativo complexo. Varias séo as teorias a res-
peito. No entanto, interessa explorar 0 assunto sob uma 6ética mais contempo-
ranea decorrente da evolucao critica dispensada ao tema.

Sandra Julien Miranda anota que o ato administrativo complexo
deve observar os requisitos essenciais sob pena de inexisténcia e seu nasci-
mento ocorre com a vontade final declarada. E perfeito € o ato que esta
completamente formado, tendo exaurido todo o procedimento necessario para
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sua eisténcia juridica, ou seja, tendo completado todo o seu ciclo evdffltivo.

A seguir, 0o ato estara sujeito a validade, na medida em que é formado e
emanado conforme a lei. A invalidade do ato administrativo complexo deri-
va de vicio de substancia ou de forma, tendo em vista os pressupostos do ato,
o procedimento, o contetdo ou a expressao da vontade e sera sempre total,
pois o vicio de uma das fases compromete o todo, diferentemente do ato
composto em que o vicio de uma parte atinge soment® &la.plano da
eficacia, o ato administrativo complexo deve atender a providéncias instru-
mentais ou a um elemento exterior para producao de seus efeitos, como a
publicidade, a condi¢&o, a homologat4o.

A complexidade é fator de eficacia do ato? A manifestacdo concorde ou
convergente de todos o0s sujeitos (6rgdos, entidades ou agentes publicos) é requi-
sito atinente a perfei¢céo e validade do ato administrativo complexo, sem a qual
ele ndo se aperfeicoa. A manifestacdo da vontade do ultimo 6rgéo a ser ouvido
nao condiciona a eficicia da vontade inicial, porque esta ainda que reputada
como ato necessita do concurso das demais, razdo pela qual a falta de conver-
géncia de vontades para edicdo de ato Unico retira-lhe um elemento essencial.
Sera isto ineficacia do ato? Parece que de ineficacia ndo ha que se cogitar, pois,
se atribuiria ao ato complexo a caracteristica prépria do ato composto: isto &, a
eficacia do ato principal ficaria na dependéncia de um ato acessorio, subordina-
da & condigdo suspensiva (no caso, homologagdo ou aprovagao).

No ponto, Sandra Julien Miranda invocando Caio Tacito, tendo como
parametro o registro (ou julgamento da legalidade) de aposentadorias, refor-
mas, pensoes e etc., adverte que “muito embora uma das formas tipicas de ato
complexo seja aquele sujeito a autorizacdo ou aprovacao de outra autoridade,
a doutrina italiana costuma distinguir o ato complexo em que a aprovagao
integra a manifestagéo de vontade das formas de mero controle de legalidade,
em que o ato, apesar de perfeito, depende para sua eficacia, de acdo de outra
autoridade, verdadeira condigdo suspenéﬁ?)a‘-’or isso, Caio Tacito limita o
conceito de aprovacgao aos atos tipicos de controle, em que ndo héa identidade
de fins e conteudo entre as duas manifestacdes de vontade, que, embora con-
correntes, atendem a interesses distintos. O pronunciamento inicial,
complementa, constitui um ato perfeito de eficacia condicionada a aprovacdo
(juizo de legitimidade e oportunidade) ou ao visto (juizo de legalidade).

Ora, no ato de controle o objetivo do controlador é a verificagdo da
legalidade e do interesse publico do ato ja praticado, enquanto que no ato com-
plexo o objetivo de quem “aprova” €, em esséncia, 0 mesmo: nomear alguém,
realizar certo empreendimento, etc.; nele, residualmente, ha controle da le-
galidade e do interesse publico, embora esse traco ndo seja o e§8dhwial.
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ponto, convém observar que o0 ato complexo tem essa caracteristica porque
apresenta uma convergéncia de atribuicbes ou competéncias, inspirada por
varios motivos (como a participagdo na conducao politica da administracao
publica).

Em verdade, a linha de caracterizacdo do ato complexo é ténue e situa-
se numa zona cinzenta: entretanto, had um critério que permite identifica-lo
guando a outra manifestacéo de vontade convergente (prévia, concomitante ou
sucessiva) € requisito essencial de perfeicao do ato (e se houver divorcio de
vontades, o ato continua a ser complexo, mas nao se aperfeicoa, inclusive nas
hip6teses de controle de legalidade ou de mérito, com maior ou menor densi-
dade) e aparta-lo de outra categoria — 0o ato composto — em que a sucessiva
manifestacdo de vontade ndo integra a estrutura do ato, porém condiciona a
sua eficacia como circunstancia extrinseca e externa a sua existéncia e valida-
de (mesmo que seja expressao de controle de legalidade ou de mérito, de mai-
or ou menor densidade). Ndo se pddeat court tomar a espécie do ato (ho-
mologacdo, aprovacdao, visto, autorizacdo) para concluir por este ou aquele;
soa indispensavel diagnosticar a morfologia do ato.

Quanto a extingdo, Sandra Julien Miranda anota que ela ocorre pelo
vencimento do prazo fixado, pela ocorréncia de condig&o resolutiva, pela rea-
lizacao do fim, pela rendncia, pela decadéncia, pela revogacgéo e pela anulacao
e explica que “o principio do paralelismo das formas obriga a que em seu
desfazimento sejam ouvidos e consultados os mesmos 6rgdos que participa-
ram de sua formagaéﬁf de sorte que o desfazimento deve ser emitido em ato
Gnico com o concurso de vontades de todos os érgaos administrativos envolvi-
dos que o editaraff?

Consoante explica Roberto Dromi, nos atos complerbsitio de
una de las voluntades concurrentes afecta el’#&t@pinido compartilhada
por Guido Landi e Giuseppe Potenza: o vicio de uma das vontades concorren-
tes é vicio do ato em sua unidade.

No tocante a revogacao, 0 ato administrativo complexo encontra a
mesma barreira do poder revocatorio dispensado ao ato administrativo em gé-
nero (direitos subjetivos de terceiros, atos nulos, atos exauridos etc.) e em
razdo do principio do paralelismo ou simetria das formas a revogacgao deve
resultar da conjugacéo da vontade de todos os 6rgdos, agentes ou pessoas ma-
nifestantes das vontades convergentes para sua criacdo. Mas, adverte Sandra
Julien Miranda, que sera revogavel o ato administrativo complexo ainda néo
tenha atingido o seu aperfeicoamento.

Por fim, esclarece que séo insuscetiveis de revogacao ou anula¢ao uni-
lateral: os atos de controle e os atos dependentes de autoffZacéo.
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9. Ato complexo na jurisprudéncia (visdo dindmica-evolutiva)

Séo freqlentes, densos e polémicos os julgamentos envolvendo o ato
administrativo complexo, tendo em vista a adocao frequente na legislacéo bra-
sileira.

Inicialmente, destaca-se a tormentosa questéo atinente ao registro das
aposentadorias no Tribunal de Contas, tida como ato administrativo complexo,
dai derivando a necessidade de sua anulacdo ser promovida pelo concurso da
vontade da Administracao Publica e do Tribunal de Contas.

O Supremo Tribunal Federal dedicou especial aten¢do ao assunto na
sua evolucéo. Sob a égide da Constituicdo de 1967 com a redacdo dada pela
Emenda 01/69, denegou a ordem em mandado de seguranca impetrado por
juiz classista de Tribunal Regional do Trabalho contra decisdo do Tribunal de
Contas da Unido que julgou ilegal sua aposentadoria, porque “declarando a
ilegalidade da concessao da aposentadoria, opera julgamento definitivo na es-
fera administrativa”, descabendo ao Presidente da Republica sustar a execu-
¢do do ato do Tribunal de Contas com decreto legislativo homologatério do
Congresso Nacional. No julgamento, considerou que “o ato de aposentadoria
€ complexo e s6 se aperfeicoa com o registro no Tribunal de Contas” nos ter-
mos do art. 72, § 8°, do citado diploma constituci6fi&m outra oportunida-
de, assentou que, sob o palio da mesma Constituicdo, que o Tribunal de Contas
no exercicio de sua funcéo se limita a legalidade ou n&o da concessao da apo-
sentadoria, sendo-lhe vedado determinar seu registro em termos diversos dos
em que foi requerida e deferida.

Mais recentemente, no império da atual Constituicdo de 1988 (art. 71,
l11), declarou que configura fung&o constitucional de tipico poder de controle
a verificacdo da legalidade de aposentadoria com a determinacéo da efetivacdo
ou ndo do registro (dependente da situacao juridica emergente do ato
concessivo), ndo podendo inovar o titulo juridico submetido a seu exame, mas
podendo recomendar — se constatada ilegalidade ho mesmo — ao 6rgdo ou en-
tidade competente a adocéo das medidas necessarias para fiel cumprimento da
lei, de modo a evitar a medida radical de recusa do registro e, se, 0 6rgao ou
entidade recusar-se a dar execugcdo a recomendacao, cabera ao Tribunal de
Contas o pronunciamento definitivo sobre a efetivacdo do refjfis®aanto a
esta faculdade de recomendacao precedente ao julgamento da legalidade ou
nao pelo Tribunal de Contas, festejada pelo Relator Ministro Celso de Mello
com base no art. 71, IX, da Constitui¢do, tida como meio instrumental e etapa
deciséria saneadora preparatéria da deciséo final sobre o régisafreu a
critica dos Ministros Moreira Alves e Francisco Rezek, cujo entendimento
inclinava pela aplicacéo do art. 71, IX, somente na decretagéo da ilegalidade
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do registro, adicionado a sustacédo do ato impugnado se ndo cumprida esta (art.
71, X).

A observancia do 6rgao ou entidade concedente ao pronunciamento da
ilegalidade da aposentadoria pelo Tribunal de Contas decorre da for¢a de con-
vencimento juridico de suas decisfes, em razdo de sua competéncia constitu-
cional de controle, sem poder o Tribunal de Contas, no entanto, proceder a
retificacdo e a negativa do cumprimento da decisdo de ilegalidade sujeita a
sustacdo do ato. Assentado nessas premissas, 0 Supremo Tribunal Federal des-
tacou que “ainda hoje nao é pacifica a questdo em torno da natureza juridica do
registro, se constitui ato que integra o ato de concessao de aposentadoria, para
formacédo de um ato Unico (ato complexo) ou se é ato autbnomo de controle da
legalidade, sem funcgéo integrativa, do qual depende a eficacia ou executoriedade
definitiva do primeiro”, referindo parecer mais acertada esta Ultima posic¢éo,
sustentada por Francisco Campos, segundo o qual “o registro pressupde aca-
bado, integrado e perfeito 0 ato administrativo — ja dotado de uma executorie-
dade provisoria — correspondendo a uma fungéo de controle, que ndo colabora
na formacgé&o do ato, sendo apenas condi¢do de sua executoriedade definitiva”,
ndo cabendo ao Tribunal de Contas modificar o ato porque néo lhe é dado
substituir a competéncia do 6rgdo ou entidéte.

Nao se pode olvidar que o Supremo Tribunal Federal editou a Simula
06“” Sua base esta no “RMS n° 8.657, julgado em 6.9.1961, o Rel. Min. Victor
Nunes, em erudita exposicdo, demonstrou apoiado em Seabra Fagundes, que a
aprovacao do ato converte-o em procedimento da autoridade que o outorga. Sendo
0 ato, em tal caso, do Tribunal de Contas, e ndo mais da autoridade administrativa,
a competéncia para torna-lo sem efeito se desloca desta para aquele. Por isso,
nessa hipotese, nao pode ter qualquer efeito executdrio, nem mesmo condicional-
mente, 0 ato anulatério emanado da autoridade administrativa, o qual representa
apenas, a primeira etapa do processo de anufdt&aste modo, mais recente-
mente, e resgatando a compreensao original da Sumula 06, o Supremo Tribunal
Federal consente que a Administracéo Publica anule seu ato por motivo de ilegali-
dade, mas “esse ato de revisao € inoperante até que, assentindo nos seus motivos,
de sua vez o registrasse o Tribunal de Contas, desfazendo o registro anterior”, dado
que ela ndo pode anular o registro do Tribunal de Contas, razdo pela qual o ato
anulatdrio ndo tem efeito antes de confirmado pelo Tribunal de ¢8ntas.

No ponto, acorddo do Superior Tribunal de Justica julgando recurso
em mandado de seguranca impetrado por servidora publica estadual cuja apo-
sentadoria foi cassada por ato do Governador do Estado, sustentando a ilegali-
dade pela auséncia do Tribunal de Contas, refutou o argumento sob o pélio de
que “a recorrente fora aposentada como professora. O respectivo decreto é
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suficiente. O registro no Tribunal de Contas apenas condi¢éo de exequibilidade.
Rememore-se a classica distincdo entre ato administrativo complexo e ato ad-
ministrativo composto. O primeiro se constitui pela manifestacdo de vontade
de mais de um 6rgao. O segundo forma-se pela atuacdo de um s6 6rgao, toda-
via exequivel com a aprovacao de outro”, ressaltando que “a cassac¢éao da apo-
sentadoria, assemelhada a demisséo, é da competéncia da autoridade que efe-
tiva a nomeacdao. O Tribunal de Contas, na espécie, posteriormente, manifesta
aprovacao™® A decisdo esta correta na medida em que a manifestacdo do
Tribunal de Contas néo integra nem aperfeicoa como elemento essencial o ato,
cuja natureza revela ser composto e ndo complexo.

O Supremo Tribunal Federal julgando mandado de seguranca impetra-
do contra a forma de calculo do quinto constitucional (arts. 94 e 107, | e Il,
Constituicdo Federaf}’ decidiu na rejeicéio da preliminar de decadéncia que
a investidura de juizes nos tribunais oriundos do quinto constitucional é ato
complexo, a partir da elaboracao de lista triplice formulado pelo tribunal for-
mou-se 0 ato (nomeac¢éo) com a adesao da vontade do Presidente da Republi-
ca, fechando o ciclo de fazimento do ato, de forma a aperfeicoa-lo e completa-
lo,*” admitindo que o Presidente da Republica poderia devolver a lista se dis-
cordasse do ato normativo precedente (calculo do quinto constitucional) do
ato concreto (indicacao em lista triplice), porque néo estaria obrigado a nome-
ar dentro de uma lista ilegalmente féitsEste entendimento pde-se de acordo
com outros exemplos citados por Sandra Julien Miranda, como a homeacao
dos Procuradores-Gerais de Justica, dos Ministros do Supremo Tribunal Fede-
ral, alternando aspectos vinculados e discricionarios e demonstrando a com-
plexidade externd? Alids, em se tratando de ato complexo, o Supremo Tribu-
nal Federal, de longa data, ndo se furta a manifestar que € possivel o controle
judiciario sobre nomeacdes decorrentes de atos complexos e que tanto os 6r-
gdos declarantes da vontade quanto o Poder Judiciario devem exercer o con-
trole da legalidade sobre seus elementos vincuf&os.

Julgando mandado de seguranca impetrado por juiz de direito punido
com demisséo contra a decisao disciplinar proferida no processo pelo tribunal,
o Superior Tribunal de Justica reconheceu a ilegitimidade passiva do Tribunal
de Justica do Estado da Bahia, asseverando que a deciséo disciplinar foi aper-
feicoada com o ato de demisséo da lavra do Governador do Estado exarada nos
termos do art. 27, § 8°, da Lei Complementar Federal $8/2tn que pese ter
reconhecido o carater de ato complexo, da fundamentacao do acérdao se colhe
que “o aperfeicoamento da demisséo do juiz somente se formalizou e ganhou
executividade com o decreto governamental, em moldes da chamada comple-
xidade heterogéne&”
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Negando o Corregedor-Geral da Justica a dar posse a oficial do regis-
tro imobiliario nomeado por ato do Governador do Estado por proceder ao
exame da ilegalidade do titulo da nomeacéao (descumprimento as condi¢des do
art. 208 da Constituicdo de 1967), o Superior Tribunal de Justica desacolheu a
pretensdo deduzida no mandado de seguranca impetrado contra a autoridade
judiciaria, reconhecendo a ocorréncia de ato administrativo complexo e a pos-
sibilidade de exame de sua legalidade na oportunidade de manifestacdo do
6rgdo emitente da vontafi@.
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