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RESUMO: A presente pesquisa objetiva verificar a aptiddo constitucional do Poder
Judiciario para realizar o controle de legalidade de investigacGes administrativas. Para
tanto, inicialmente serdo analisadas as seguintes questdes: a vinculacdo do Poder
Executivo aos principios da Administracdo Publica; o controle de legalidade latu senso
do ato administrativo pelo Poder Judiciario; o desvio de finalidade do ato administrativo;
a Teoria dos Motivos Determinantes. Para a obtencdo dos resultados almejados pela
pesquisa, 0s métodos de abordagem e de procedimento a serem seguidos serdo,
respectivamente, o empirico-dialético e o bibliografico. Em conclusdo, aponta-se para a
constitucionalidade do controle de legalidade latu senso das investigagdes
administrativas, a ser realizado pelo Poder Judiciario para garantir a efetivacdo dos
principios constitucionais da Administracdo Publica.
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ABSTRACT: The present research aims to verify the constitutional aptitude of the
Judiciary to carry out the control of legality of administrative investigations. To this end,
the following questions will initially be analyzed: the link between the Executive Branch
and the principles of Public Administration; the control of the legality of the
administrative act by the Judiciary; the deviation from the purpose of the administrative
act; the Theory of Determining Reasons. To obtain the results sought by the research, the
methods of approach and procedure to be followed will be, respectively, the empirical-
dialectic and the bibliographic. In conclusion, it points to the constitutionality of the
legality control latu sense of administrative investigations, to be carried out by the
Judiciary to ensure the effectiveness of the constitutional principles of Public
Administration.
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1 INTRODUCAO

A interpretacdo sistematica do contido no PreAmbulo e no Art. 1° da Constituigdo
Federal de 1988 leva a compreenséo de que a Republica Federativa do Brasil constitui-se
em um Estado Democratico voltado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, 0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a
justica, segundo as normas de Direito.

No art. 2° a Constituicdo Federal de 1988 prevé os Poderes da Unido, quais
sejam o Legislativo, o Executivo e o Judiciario, consignando serem eles independentes e
harménicos entre si.

Tais previsdes constitucionais trazem consigo um problema de pesquisa que
pode ser resumido no seguinte questionamento: Diante da independéncia e da harmonia
entre os Poderes da Unido, poderia o Poder Judiciario realizar o controle de legalidade
das investigacOes administrativas levadas a efeito pelo Poder Executivo?

Assim, a presente pesquisa objetiva verificar, por meio da anélise cotejada das
citadas decisfes judiciais com a Constituicdo Federal, com as leis e com a doutrina, a
aptiddo constitucional do Poder Judiciario para realizar o controle de legalidade das
investigacBGes administrativas levadas a efeito pelo Poder Executivo.

Em virtude de corte metodoldgico, a presente pesquisa terd como objeto de
pesquisa o controle de legalidade pelo Poder Judiciario de InvestigacGes Preliminares e
Sindicancias instauradas por autoridades do Poder Executivo.

Para tanto, inicialmente sera analisada a vinculacdo do Poder Executivo aos
principios da Administracdo Publica, previstos no art. 37, caput, da Constitui¢cdo Federal
de 1988.

Em seguida, sera estudada a questdo do controle de legalidade latu senso do ato
administrativo pelo Poder Judiciario, tendo por esteio os principios da legalidade e da
moralidade na Administragdo Publica.

Mais a frente serd verificada a questdo do desvio de finalidade do ato
administrativo e sua incompatibilidade com o escopo constitucional da regra de
competéncia administrativa.

Por fim, sera abordada a Teoria dos Motivos Determinantes, enquanto teoria
utilizada pelos Tribunais estaduais e pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) para o

controle de legalidade dos atos administrativos no que se refere ao desvio de finalidade.
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A justificativa para a realizagdo da presente pesquisa sdo as recentes decisoes
proferidas por Ministros do Supremo Tribunal Federal (STF) diante de Mandados de
Seguranca ajuizados por Partidos Politicos em face de atos administrativos discricionarios
praticados pelo Presidente da Republica, as quais veem causando intenso debate dentro e
fora da comunidade juridica.

Para a obtencéo dos resultados almejados pela pesquisa, 0 método de abordagem
a ser seguido sera o empirico-dialético, sendo certo que sera abordada no ambito da
pesquisa situacdo exemplo, sendo a ela aplicadas as regras e principios juridicos
pesquisados e estudados ao longo do trabalho.

O metodo de procedimento utilizado para a realizagdo da presente pesquisa foi
o bibliogréafico, utilizando-se de textos doutrinarios, legais e jurisprudenciais, além de

pesquisas cientificas publicadas em periddicos qualificados.

2 A VINCULACAO DO PODER EXECUTIVO AOS PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA, PREVISTOS NO ART. 37 DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988 garantiu ao Poder Executivo uma atuacéo
imparcial e livre, no entanto, “[...] balizada necessariamente, pelos principios
constitucionais e pela legalidade dos atos” administrativos, “[...] a fim de manterem-se a
independéncia e a harmonia dos Poderes da Republica” (BRASIL. STF, 2020, p. 6).

E certo que se por um lado, no exercicio de suas atribuicBes, & autoridade
administrativa esta assegurado o juizo de conveniéncia e oportunidade para decidir, por

outro lado, a autoridade administrativa:

[...] deve respeito as hipoteses legais e moralmente admissiveis, pois,
por 6bvio, em um sistema republicano ndo existe poder absoluto ou
ilimitado, porque seria a negativa do proprio ESTADO DE DIREITO,
que vincula a todos — inclusive os exercentes dos poderes estatais — a
exigéncia de observancia as normas constitucionais (BRASIL. STF,
2020, p. 6).

Conforme afirma o Ministro Alexandre de Moraes, 0 ato administrativoS, *[...]

mesmo tendo carater discricionario quanto ao mérito, estd vinculado ao império

% 0 ato administrativo é uma espécie do género ato juridico, que segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello
(2014: 389) pode ser conceituado como sendo: “Declaragdo do Estado (ou de quem lhe faga as vezes —
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constitucional e legal” (Brasil. STF, 2020, p. 6), ndo € por outra razdo que a Constitui¢ao
Federal de 1988, em seu art. 37, caput, prescreve que a Administracdo Publica deve
obediéncia “[...] aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia” (BRASIL, 1988).

Tendo por fundamento o objetivo do Estado de Direito de regular o poder do
Estado pelo Direito (Raz, 1979, p. 212), revela-se medida de justica o Poder Judiciario,
por meio da prestacdo jurisdicional, realizar o controle de legalidade dos atos
administrativos, para declard-los nulos, caso revelem-se contrarios aos principios
dispostos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988, tendo, também, por
fundamento a teoria dos motivos determinantes, conforme se explanara com maior
profundidade adiante.

E certo que a constitucionalizacdo dos principios da Administracdo Publica
trouxe consigo a expansao da funcdo jurisdicional no que se refere a revisdo judicial de
legalidade e moralidade de atos administrativos discricionarios. Nesse sentido o Ministro

Alexandre de Moraes consignou que:

A Constituicdo da RepuUblica de 1988, ao constitucionalizar os
principios e os preceitos basicos da Administracdo Pablica, permitiu um
alargamento da funcdo jurisdicional sobre os atos administrativos
discricionarios, consagrando a possibilidade de revisdo judicial.
Logicamente, ndo cabe ao Poder Judiciario moldar subjetivamente a
Administracdo Publica, porém a constitucionalizacdo das normas
basicas do Direito Administrativo permite ao Judiciario impedir que o
Executivo molde a Administracdo Publica em discordancia a seus
principios e preceitos constitucionais basicos, pois a finalidade da
revisdo judicial é impedir atos incompativeis com a ordem
constitucional [...] (BRASIL. STF, 2020, p. 7).

Portanto, € permitido, por exemplo, ao Poder Judiciario realizar a reviséo judicial
de instauragcbes de atos administrativos investigativos, como a Sindicancia e a
Investigagdo Preliminar, que tenham sido praticados de forma incompativel com a ordem
constitucional e legal.

Nesse caso, a revisao judicial visa impedir que a Administracdo Publica pratique
atos administrativos em discordancia com 0s principios e preceitos constitucionais

basicos, pois, a pratica do ato administrativo deve “[...] observancia nao somente ao

como, por exemplo, um concessionario de servico publico), no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento, e
sujeitas a controle de legitimidade por 6rgao jurisdicional”.
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principio da legalidade, mas também aos principios da impessoalidade, da moralidade e
do interesse publico” (BRASIL. STF, 2020, p. 7).

Durante a realizacdo da revisdo judicial do ato administrativo, a autoridade
judiciaria realizara o controle de legalidade de tal ato. Esse controle de legalidade abrange
tanto a conformacéo do ato administrativo aos principios constitucionais previstos no art.
37 da Constituicdo Federal de 1988 (controle de legalidade latu senso), como também a
conformacdo do ato administrativo com a lei (controle de legalidade stricto sensu), ndo
havendo legitimidade para eventual invocacao do art. 2° da Constituicdo Federal de 1988,
visando a arguicdo de intromissao indevida do Poder Judiciario em area discricionéria do
Poder Executivo; nem quebra da triparticdo de funcdes estatais, pois, 0 exercicio da
jurisdicéo operar-se-a em face de direito subjetivo constitucional violado, e, deste modo,
apenas se busca a prolacdo de decisdo judicial fundamentada para fazer cumprir a lei e a
ordem constitucional, ante a lesdo ou ameaca a direito com amparo no que esta contido
no art. 5%, XXXV, da Constitui¢do Federal de 1988.

3 LEGALIDADE E MORALIDADE: Do controle de legalidade latu senso do ato

administrativo pelo poder judiciario

No ambito do controle de legalidade lato sensu do ato administrativo, deve-se
considerar que em um Estado Democréatico de Direito o principio da supremacia do
interesse publico ndo € absoluto, vez que deve ser interpretado em conjunto com 0s
fundamentos da Republica Federativa do Brasil, como, por exemplo, o fundamento da
dignidade da pessoa humana, previsto no art. 1°, inciso Ill, da Constituicdo Federal de
1988; com os direitos fundamentais, como, por exemplo, o direito a uma vida digna de
ser vivida?, presente na interpretacéo sistematica do que consta do art. 1°, inciso 111 com
0 que consta do art. 5°, caput, da Constituicdo Federal de 1988; e com os principios a que
deve obediéncia a Administracdo Puablica, quais sejam os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos no art. 37, caput, da
Constituicdo Federal de 1988.

4 Vida digna é aquela vivida com dignidade, sendo, a dignidade, entendida como um fim material, um
objetivo, “[...] que se concretiza no acesso igualitario e generalizado aos bens” (satude, seguranga, meio
ambiente ecologicamente equilibrado, educago, entre outros) “[...] que fazem com que a vida seja
“digna” de ser vivida” (Flores, 2009, p. 37).
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Em um Estado Democratico de Direito, como é a Republica Federativa do Brasil,
a legalidade dos atos administrativos esta completamente subordinada ao preenchimento
dos requisitos de validade do ato administrativo.

A andlise acerca da validade (legalidade), ou seja, a analise sobre o
preenchimento dos requisitos essenciais de validade (legalidade) de determinado ato
administrativo, deve ser realizada pelo Poder Judiciario, visando & conformacdo do ato
administrativo com o fundamento da Republica Federativa do Brasil (dignidade da pessoa
humana), com o direito fundamental do administrado (vida digna de ser vivida) e com 0s
principios que vinculam a Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia), pois, uma das formas de exercicio da soberania da-
se por meio das decisdes proferidas pelo Poder Judiciario nas resolucdes de conflitos de
direitos existentes no seio da sociedade, principalmente, quando o conflito de direitos
existente seja qualificado por uma relagdo processual em que sejam partes o Estado
(autoridade coatora) e um administrado (Impetrante/cidaddo brasileiro), onde,
inequivocamente, ha vulnerabilidade do administrado (Impetrante/cidaddo brasileiro) em
relacdo ao Estado (autoridade coatora), necessitando que o Poder Judicidrio possa, no
exercicio da Jurisdi¢do, equilibrar tal relacdo processual por meio do controle de
legalidade.

Esta é a inteligéncia da Simula 473 do Supremo Tribunal Federal (STF).

Nesse ponto é também importante ressaltar que, ainda no controle de legalidade
latu senso do ato administrativo, a autoridade judiciaria verificara, para além da estrita
legalidade, se o Administrador Publico (autoridade administrativa) praticou o ato
administrativo respeitando aos principios éticos de razoabilidade e de justica. Em outras
palavras, a autoridade judiciaria verificara se o Administrador Publico (autoridade
publica) praticou o ato administrativo obedecendo ao principio da moralidade®.

Por exemplo, no controle de legalidade lato sensu a autoridade judiciaria
verificard se houve omisséo de informagdes e/ou lancamento de informagdes falsas em
documento publico, bem como se houve a omissao da existéncia de documentos publicos,

com o fim de, aparentemente, legitimar (justificar) a instauracao, a instrugéo, o relatorio

> Para Walber de Moura Agra (2007, p. 310), o principio da moralidade "[...] ¢ uma espécie da ética, na
sua busca pela retilineidade das condutas humanas. Seria a concretizagdo dos parametros de conduta
fornecidos pela ética. O enfoque da Administracdo Publica deve se ater ndo apenas ao resultado das
realizagdes estatais, mas ao modo como estas realizagGes sdo estabelecidas. O resultado néo sera licito se
o procedimento ndo o for, se as motivagdes para o seu surgimento se separarem da virtude e da moral.
Esse principio analisa o elemento subjetivo na feitura do ato”.
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e a solucdo de investiga¢Oes administrativas, caso em que o ato administrativo (Portaria
de instauracéo) terd sido praticado de forma a contrariar o art. 37, caput, da Constitui¢ao
Federal de 1988, devendo ser declarado nulo pela autoridade judiciaria, pois, a partir da
Constituicao de 1988, além da legalidade, a moralidade constitui pressuposto de validade
de todo ato da Administragdo Publica (MUKAL, 1993, p. 211; BASTOS, 1998, p. 44;
AGUIAR, 1998, p. 265).

Nesse sentido, 0 Ministro Gilmar Mendes asseverou em sua decisdo nos autos
da Medida Cautelar em Mandado de Seguranca 34.070/DF e da Medida Cautelar em
Mandado de Seguranca 34.071/DF, que “ o principio da moralidade pauta qualquer ato
administrativo, [...] de maneira a impedir que sejam conspurcados os predicados da
honestidade, da probidade e da boa-fé no trato da “res publica” (BRASIL. STF, 2016 a,
p. 17; BRASIL. STF, 2016 b, p. 17).

Dessa forma, conforme asseverou o Ministro Alexandre de Moraes “o controle
jurisdicional do ato administrativo, em face do desvio de poder no exercicio das
competéncias administrativas, deve ser realizado, imprescindivelmente, em confronto
com os principios constitucionais da administracao publica, obrigatorios” (BRASIL. STF,
2020, p. 10) as autoridades administrativas.

Ao Poder Judiciario, portanto, cabe a andlise sobre se a pratica de determinado

ato administrativo, “no exercicio do poder discricionario” da autoridade administrativa,

[...] esta vinculada ao império constitucional, pois a op¢éo conveniente
e oportuna para a edi¢do do ato administrativo [...] deve ser feita legal,
moral e impessoalmente pela autoridade administrativa competente,
podendo sua constitucionalidade ser apreciada pelo Poder Judiciario
(BRASIL. STF, 2020, p. 10-11).

Nesse ponto se faz interessante a licdo de Manuel Atienza e Juan Ruiz Manero
(2006, p. 12) sobre os denominados “Ilicitos Atipicos”. Segundo os autores: “Os ilicitos
atipicos sdo acgdes que, prima facie, estdo permitidas por uma regra, mas que, uma vez
consideradas todas as circunstancias, devem considerar-se proibidas”.

O Ministro Gilmar Mendes assevera que os “Ilicitos Atipicos” devem ser

proibidos, pois:

[...] a despeito de estarem, a primeira vista, em conformidade com uma
regra, destoam da razdo que a justifica, escapam ao principio e ao
interesse que lhe é subjacente. Trata-se simplesmente de garantir
coeréncia valorativa ou justificativa ao sistema juridico e de apartar,
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com clareza, discricionariedade de arbitrariedade (BRASIL. STF, 2016
a, p. 19; BRASIL. STF, 2016 b, p. 19).

Acerca de tal tema, a Segunda Camara do Egrégio Tribunal de Justica Militar do
Estado de Séo Paulo (TJM), nos autos da Apelacdo Civel n® 0800159-02.2019.9.26.0020,
cujo relator foi o Doutor Paulo Antonio Prazak, consignou haver patente distingéo entre
ato discricionario e ato arbitrério, assunto amplamente discorrido na doutrina juridica
(SAO PAULO. TIM, 2020, p. 5).

Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles (2016, p. 140) assevera que “[...] discrigdo
é liberdade de agdo dentro dos limites legais; arbitrio é acdo contraria ou excedente da lei.
Ato discricionario, portanto, quando permitido pelo Direito, é legal e valido; ato arbitrario
¢ sempre ilegitimo e invalido”.

Para melhor entendimento acerca da matéria, necessaria se faz a compreenséo
acerca do desvio de finalidade do ato administrativo e a sua incompatibilidade com o

escopo constitucional da regra de competéncia administrativa.

4 DO DESVIO DE FINALIDADE: Incompatibilidade com o escopo constitucional

da regra de competéncia administrativa

Odete Medauar (2013, p. 157) ¢é clara ao dizer que “[...] o fim de interesse
publico vincula a atuagao do agente, impedindo a intengdo pessoal”.

Na mesma linha de raciocinio Hely Lopes Meirelles (2016, p. 121) ensina que
“[...] o desvio de finalidade ou de poder se verifica quando a autoridade, embora atuando
nos limites de sua competéncia, pratica 0 ato por motivos ou com fins diversos dos

objetivados pela lei ou exigidos pelo interesse publico”. Continua o autor, afirmando que

[...] se o poder foi conferido ao administrador publico para realizar
determinado fim, por determinados motivos e por determinados meios,
toda acdo que se apartar dessa conduta, contrariando ou ladeando o
desejo da lei, padece do vicio de desvio de poder ou de finalidade e,
como todo ato abusivo ou arbitrario, € ilegitima (MEIRELLES, 2016,
p. 121, grifo do autor).

Nesse sentido, ao tratar acerca da consequéncia da deturpacdo da finalidade do
ato administrativo, Lucas Rocha Furtado (2007, p. 303), observa que, “[...]
independentemente de qualquer outro vicio, se o ato foi praticado contrariando a

finalidade legal que justificou a outorga de competéncia para a pratica do ato, ele € nulo”.
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H& excesso de poder e, portanto, nulidade do ato administrativo, quando a
autoridade pratica o ato administrativo fora dos limites delimitados pela lei em sentido
amplo, isso “[...] porque ninguém pode agir em nome da Administragcdo fora do que a lei
lhe permite. O excesso de poder torna o ato arbitrario, ilicito e nulo” (MEIRELLES, 2016,
p. 122).

Vladimir Passos de Freitas (2016) assevera que, “[...] se assim ¢, conforme
ensinamento uniforme da melhor doutrina, resta apenas saber como, no caso concreto, se
concluira pela existéncia ou ndo de dissimulacdo. Evidentemente, o ato sempre sera
editado com base em premissas falsas, aparentemente verdadeiras”. E completa: “A
resposta esta na analise das circunstancias.” (FREITAS, 2016).

A preocupacdo acima tem fundamento, segundo o raciocinio do Ministro Gilmar

Mendes, pois:

Especificamente nos casos de desvio de finalidade, o que se tem € a
adocdo de uma conduta que aparenta estar em conformidade com uma
certa regra que confere poder a autoridade (regra de competéncia), mas
que, ao fim, conduz a resultados absolutamente incompativeis com o
escopo constitucional desse mandamento e, por isso, é tida como ilicita
(BRASIL. STF, 2016 a, p. 19; BRASIL. STF, 2016 b, p. 19).

Como exemplo, pode-se citar o caso em que autoridades publicas instauram uma
Investigacdo Preliminar e, na sua peca vestibular, consignam que o motivo para a sua
instauracdo € a necessidade de confirmar a verossimilhanga de denuncia ap6crifa, uma
vez que, mesmo sendo oportunizada ao denunciado a possibilidade de explicar o que
havia ocorrido, 0 mesmo n&o teria confirmado o fato denunciado.

Imagine que, no exemplo citado, para o fim de garantir a aparéncia de legalidade
da peca vestibular de instauracdo e do proprio ato administrativo investigativo, a
autoridade instauradora omite informacdo juridicamente relevante acerca de
esclarecimentos j& prestados pelo investigado, sobre os fatos objeto da investigacdo, em
entrevista informal realizada antes da referida instauragéo do procedimento investigativo;
ou ainda insere, a autoridade instauradora, declaragdo falsa em documento publico para
o fim de justificar a instauracdo de Sindicancia investigativa posterior, instaurada em
complementacéo a Investigacao Preliminar que a antecedeu.

No exemplo acima, aplicando as nogdes juridicas a pouco estudadas, tem-se que

a autoridade administrativa, praticou condutas que, a priori, estariam em conformidade
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com as atribuigdes normativas que lhes confere a lei em sentido amplo, quais sejam,
instaurar, instruir, relatar e solucionar Investigacao Preliminar e Sindicéancia.

Mas, ao fazé-lo, produziu resultado concreto de todo incompativel com a ordem
constitucional e legal em vigor, qual seja, submeter o investigado a Investigacédo
Preliminar e a Sindicancia, por meio de omissdo de informacdo e de lancamento de
declaracdo falsa em documentos publicos voltados a alterar a verdade sobre fatos
juridicamente relevantes, tudo para submeter ou manter submetido o investigado a
investigacdo acerca de fatos sobre os quais ja prestou esclarecimentos, relativizando,
assim, ilegal e inconstitucionalmente, a fruicdo dos direitos fundamentais do investigado
de viver uma vida digna e de inviolabilidade da sua honra e da sua imagem, previstos,
respectivamente, no art. 1°, inciso Il c.c Art. 5°, caput; e no art. 5°, inciso X, todos da
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988).

Aqui cumpre afirmar que ndo importam os motivos subjetivos da autoridade que
praticou os atos ilicitos, pois o vicio, o ilicito, tem natureza objetiva. A bem dizer, a
comprovagdo dos motivos subjetivos que impeliram a autoridade a tais praticas, “[...]
configura elemento a mais a indicar a presenca do vicio em questdo, isto €, do desvio de
finalidade. A rigor, ndo cabe investigar aqui o dolo, a intengdo de fraudar a lei” (BRASIL.
STF, 2016 a, p. 19; BRASIL. STF, 2016 b, p. 19).

A simples omissdo de informacdo e lancamento de declaracdo falsa em
documento publico demonstra suficientemente a fraude a Constituicdo (BRASIL. STF,
2016 a, p. 21; BRASIL. STF, 2016 b, p. 21).

No caso do exemplo citado, tendo por fundamento o objetivo do Estado de
Direito de limitar o poder do Estado pelo Direito (Raz, 1979, p. 212), cumpre ao Poder
Judiciario, por meio da prestacao jurisdicional, realizar o controle de legalidade de ambos
o0s atos administrativos, para declara-los nulos, em virtude de revelarem-se patentemente
contrarios aos principios previstos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988,
mormente os principios da legalidade e da moralidade.

5 DA INFRINGENCIA A TEORIA DOS MOTIVOS DETERMINANTES

Para apurar a validade de um ato administrativo no ambito de processos judiciais,
os Tribunais brasileiros e o Superior Tribunal de Justica (STJ) tém utilizado a teoria dos
motivos determinantes. Acerca de tal teoria, Celso Antdnio Bandeira de Mello (2014:

408) ensina que:
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[...] os motivos que determinaram a vontade do agente, isto é, os fatos
gue serviram de suporte a sua decisdo, integram a validade do ato.
Sendo assim, a invocag¢do de “motivos de fato” falsos, inexistentes ou
incorretamente qualificados vicia o ato mesmo quando, conforme ja se
disse, a lei ndo haja estabelecido, antecipadamente, os motivos que
ensejariam a pratica do ato. Uma vez enunciados pelo agente os motivos
em que se calcou, ainda quando a lei ndo haja expressamente imposto a
obrigacdo de enuncia-los, o ato sé sera valido se estes realmente
ocorreram e o justificavam.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005, p. 204) “[...] quando a
Administracdo motiva o ato, mesmo que a lei ndo exija a motivacao, ele sé serd valido se
os motivos forem verdadeiros”.

Acerca de eventual confuséo entre andlise de mérito do ato administrativo e
analise de seus motivos determinantes, € importante conhecer os ensinamentos de Hely
Lopes Meirelles (2016, p. 848), o qual destaca que: “Nao ha como confundir, entretanto,
0 mérito administrativo do ato, infenso a revisdo judicial, com o exame de seus motivos
determinantes, sempre passiveis de verificacdo em juizo”.

No exemplo trazido no item anterior, 0 motivo Unico para a instauracdo da
Investigacdo Preliminar e depois da Sindicancia investigativa, esta tltima instaurada com
fundamento exclusivo na primeira, é a necessidade de confirmar a verossimilhanca de
dendncia apdcrifa, pois, mesmo sendo oportunizada ao denunciado a possibilidade de
explicar o que havia ocorrido, 0 mesmo ndo teria confirmado o fato denunciado.

Ocorre que, conforme tratado no exemplo, o motivo apresentado para a
realizacdo da investigacdo administrativa, revela-se falso, pois, em entrevista informal
realizada antes da instauragdo da Investigacdo Preliminar, o denunciado ja havia prestado
esclarecimentos acerca dos fatos denunciados, tendo, a autoridade instauradora, omitido,
na peca vestibular de instauracédo da Investigagédo Preliminar, a realizacdo de tal entrevista
e os esclarecimentos prestados pelo denunciado.

Pior foi o fato de, na sequéncia, com a finalidade de fomentar a instauracéo de
Sindicancia, a referida autoridade haver langado informacéo falsa em documento publico,
afirmando que o denunciado ndo havia prestado esclarecimentos acerca dos fatos
denunciados, quando na verdade havia.

E importante observar que, no exemplo tratado na presente pesquisa, as condutas
perpetradas pela autoridade administrativa sdo de tamanha reprovagdo social e juridica
que alcancam a tipificacdo como crime no art. 299 do Codigo Penal (BRASIL, 1940).
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Cumpre explicitar que a eventual instauragdo de Sindicancia investigativa
lastreada na referida Investigagdo Preliminar e no documento publico que a encaminhou
sugerindo a instauracao de Sindicancia, também se revela imoral e ilegal, portanto, nula,
pois se trata claramente de ato administrativo voltado a dar, exclusivamente, continuidade
a atuacdo ilegal e imoral adotada no ambito da Investigacdo Preliminar, a qual foi
realizada por meio de omissao de informacao juridicamente relevante e de langamento de
declaracdo falsa em documentos publicos, sendo, assim, praticada com desvio de
finalidade.

Portanto, utilizando das palavras da Desembargadora Paola Lorena, da 32
Cémara de Direito Publico do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (TJSP), nos
autos da Remessa Necessaria Civel n°® 1000028-88.2018.8.26.0593, “[...] aplicavel, a
hipbtese, a teoria dos motivos determinantes, de acordo com a qual a validade do ato se
vincula aos motivos indicados como seu fundamento, de tal modo que, se inexistentes ou
falsos, implicam a sua nulidade” (SAO PAULO. TJSP, 2019, p. 4).

Emprestando o raciocinio do Excelentissimo Juiz Relator Avivaldi Nogueira
Junior, em acérddo de sua relatoria nos autos da APELACAO CIVEL n° 3.283/2014, no
caso do exemplo tratado nesta pesquisa deve “[...] o Ato Administrativo ser anulado, pela
ndo observancia da teoria dos motivos determinantes, o que implica em afronta a
legalidade, elemento autorizador da interferéncia do Poder Judicidrio na seara
Administrativa” (SAO PAULO. TIM, 2014, p. 2).

Portanto, revelar-se-ia como medida de justica a declaracdo de nulidade das
exemplificadas Investigagdo Preliminar e Sindicancia, pois, patentemente
inconstitucionais em virtude de contrariarem o contido no art. 37, caput, da Constituicdo
Federal de 1988, bem como contrariarem a jurisprudéncia consolidada no ambito dos
Tribunais estaduais e do STJ acerca da observancia a Teoria dos Motivos Determinantes.

Afirma-se isso, pois, conforme asseverou o Ministro Alexandre de Moraes
(BRASIL. STF, 2020, p. 10), “o Estado de Direito exige a vinculagdo das autoridades ao
Direito”. Portanto, as instauragdes, instrugdes, relatorios e solugdes de Sindicancias e
Investigacdes Preliminares “[...] devem respeito aos principios constitucionais regentes
da Administracdo Publica, podendo, excepcionalmente nesse aspecto, o Poder Judiciario

analisar a veracidade dos pressupostos faticos para a sua celebragdo (motivo)”.
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6 CONCLUSAO

O art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988 prevé que a Administracdo
Publica vincula-se aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia.

Assim, o ato administrativo esta vinculado ao comando constitucional e legal,
ainda que quanto ao mérito possua carater discricionario.

Portanto, no ambito de um Estado Democratico de Direito, como se
consubstancia a Republica Federativa do Brasil, revela-se possivel o Poder Judiciario, por
meio da prestacao jurisdicional, realizar o controle de legalidade dos atos administrativos,
para declard-los nulos, caso revelem-se contrarios aos principios dispostos no art. 37,
caput, da Constituicdo Federal de 1988, tendo, também, por fundamento a teoria dos
motivos determinantes.

Dessa forma, é permitido ao Poder Judiciério realizar a revisdo judicial de
instauracBes de atos administrativos investigativos, como a Sindicancia e a Investigacao
Preliminar, que tenham sido praticados de forma incompativel com a ordem
constitucional e legal, revelando-se como verdadeiros llicitos Atipicos, portanto,
inconstitucionais por serem ilegais e imorais.

Para tanto, ao cumprir com o dever de fundamentacao, previsto no Art. 93, inciso
IX, da Constituicdo Federal, deve o Estado Juiz consignar na decisdo judicial, de forma
clara e inequivoca, se 0 ato administrativo se desviou de sua finalidade legal e quais
principios da Administragdo Pablica ou dispositivos legais foram contrariados e de que
forma foram contrariados.

Assim atuando o Poder Judiciario, ndo haverad legitimidade para o Poder
Executivo eventualmente invocar o art. 2° da Constituicdo Federal de 1988, visando a
arguicdo de intromissdo indevida em area discricionaria de sua competéncia.

De igual forma ndo havera espaco para se arguir de quebra da triparticdo de
funcOes estatais.

Afirma-se isso, pois, o exercicio da jurisdicdo operar-se-4 em face de direito
subjetivo constitucional violado, e, deste modo, apenas se busca a prolacédo de deciséo
judicial fundamentada para fazer cumprir a lei e a ordem constitucional, ante a lesdo ou
ameaca a direito com amparo no que estd contido no art. 5°, XXXV, da Constitui¢éo
Federal de 1988.
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