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Resumo: Este trabalho analisa o ato administrativo de nulidade do termo de “permissdao” de uso de
bem imoével firmado entre entes publicos. Faz-se um paralelo entre os principios envolvidos na
relagdo, defendendo-se a limitag@o da autotutela administrativa e da legalidade, quando em confronto
com a boa-fé objetiva, seguranga juridica, ampla defesa e contraditério. Sustenta-se a importancia de
considerar as consequéncias praticas da decisdo como forma de atender ao interesse publico.

Palavras-chave: Ato administrativo. Autotutela. Seguranca juridica. Boa-fé objetiva. Interesse
publico.

1 INTRODUCAO

No ano de 2003, o Estado da Paraiba, por meio da Secretaria de Saude, celebrou com a
Universidade Federal da Paraiba (UFPB) o Termo de Permissdao de Uso n° 002/2003, de natureza
gratuita, cujo objeto era a “permissdo de uso” de um imoével de 36.500m? para a promogdo de
atendimento médico-hospitalar da populacio, através do Sistema Unico de Saude.

Em decorréncia desse vinculo juridico, foi construido o Complexo Hospitalar Pediatrico
Arlinda Marques (CPAM), referéncia em assisténcia pediatrica de média e alta complexidade na
Paraiba.

Desde entdo, o Estado tem prestado servigos publicos de satde por meio do hospital, sendo
essa responsabilidade compartilhada com a Unido, além de a propria UFPB ser uma beneficiaria
direta dos servigos. Isso porque, em decorréncia da cessdo da area, foi firmado um Termo de
Convénio para que o hospital se tornasse um hospital-escola, recebendo estudantes da UFPB para
programas de estdgio, mediante o pagamento de bolsas de estudo pelo Estado da Paraiba.

Entretanto, em 2018, de forma unilateral, a Universidade Federal da Paraiba expediu um
Instrumento de Declaracdo de Nulidade do Termo de Permissdo, com fundamento no principio da
autotutela da Administragdo Publica e em parecer emitido pela Procuradoria-Geral Federal. O parecer
apontou a invalidade do termo com base no artigo 5° da Lei 6.120/74, que veda a doagdo ou a cessao
gratuita, a qualquer titulo, de bens iméveis de institui¢cdes federais de ensino.

Na época, o Estado da Paraiba ndo foi notificado, nem teve a oportunidade de exercer o
contraditorio e a ampla defesa, tomando ciéncia do ato de anulagdo apenas cinco anos depois, em
2023, quando foi surpreendido com a cobranca de um valor milionério pelo uso do imovel nos ultimos
dez anos.

O objetivo deste trabalho, por meio da andlise do caso mencionado, ¢ discorrer sobre a
imprescindibilidade da observancia dos principios da seguranga juridica, da boa-fé, da ampla defesa
e do contraditério na declaragdo de nulidade de atos administrativos, bem como dos limites a

autotutela administrativa priorizando o interesse publico efetivo.



Em sequéncia, intenta-se suscitar a discussao sobre a possibilidade de declarag¢do de nulidade
da permissdo de uso gratuita quando ja consolidada a situag@o no plano fatico pelo decurso do tempo,
e se essa nulidade poderia transmutar a natureza juridica do instituto, de gratuito para oneroso,
impondo, arbitrariamente, 6nus pecuniario ao ente publico permissionario.

Por fim, defende-se a observancia dos principios constitucionais no exercicio do poder de
autotutela pela Administracdo Publica, com a aplicagdo do principio da proporcionalidade e o
atendimento as orientacdes gerais previstas na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro

(LINDB), como forma de garantir a justica e a solu¢do mais adequada em casos como o apresentado.

2 ANALISE DO CASO PARADIGMA: A DECLARACAO DE NULIDADE DE TERMO DE
PERMISSAO DE USO FIRMADO ENTRE A UNIVERSIDADE FEDERAL DA PARAIBA
(UFPB) E O ESTADO DA PARAIBA

Como dito alhures, no ano de 2018, a Universidade Federal da Paraiba (permitente) decretou
a nulidade do Termo de Permissdo de Uso de Imével concedida ao Estado da Paraiba, por meio da
Secretaria de Saude (permissiondria), por vicio de legalidade em razdo do desrespeito a vedagao
contida no art. 5° da Lei n°® 6.120/74.

A Lei n° 6.120/74, que dispde sobre a alienagdo de bens imoveis de instituigdes federais de
ensino e da outras providéncias, determina em seu artigo 5° que “em nenhuma hipdtese serd permitida
a doagdo ou cessdo gratuita, a qualquer titulo, de bens iméveis das instituicdes de que trata esta Lei”.

Inicialmente, a titulo de contextualizagdo, convém rememorar que o Poder Publico, em
determinadas situacdes, pode outorgar o uso privativo de seus bens publicos a determinada pessoa
através de quatro instrumentos publicos: a autorizag@o, a permissdo, a concessao € a cessao de uso.

José dos Santos Carvalho Filho (2018, n.p.) define que a permissdao de uso publico consiste
em um ato administrativo, gratuito ou oneroso, por meio do qual a Administracdo admite que
determinada pessoa faga uso privativo de bem publico, com atendimento simultdneo do interesse
publico e privado, tratando-se de ato unilateral, discricionario e precario.

Na mesma linha, Di Pietro (2016, n.p.) traz a conceituacao do instituto:

Permissdo, em sentido amplo, designa o ato administrativo unilateral, discricionario e
precario, gratuito ou oneroso, pelo qual a Administracdo Publica faculta ao particular a
execu¢do de servico publico ou a utilizagdo privativa de bem publico. O seu objeto ¢ a
utiliza¢do privativa de bem publico por particular.

Quanto a cessao de uso de bem publico, Rafael Carvalho Rezende Oliveira Oliveira (2021, p.

1.216) define como “a transferéncia de uso de bens publicos, de forma gratuita ou com condi¢des



especiais, entre entidades da Administragdo Publica Direta e Indireta ou entre a Administragdo e as
pessoas de direito privado sem finalidade lucrativa”. Ressaltando, contudo, que ndo hé uniformidade
doutrindria ou legislativa quanto ao uso do termo “cessdo de uso”.

De acordo com o autor, o termo “cessao de uso” pode ser usado com trés acepgdes distintas:

a) sentido amplo: cessdo € o termo genérico que engloba todos os instrumentos juridicos que
viabilizam o transpasse de bens publicos; b) sentido intermedidrio: cessdo € a transferéncia
do uso do bem publico para o6rgdos ou entidades administrativas ou pessoas juridicas de
direito privado sem finalidade lucrativa; c) sentido restrito: cessdo de bens publicos refere-se
exclusivamente a transferéncia do uso de bens publicos entre 6rgaos ptblicos do mesmo ente
da Federacgao (Oliveira, 2021, p. 1.216).

No caso em analise, pode-se dizer, portanto, que o instituto juridico firmado entre a entidade
federal e a estadual foi a cess@o de uso de bem publico em sentido estrito, constatando-se uma atecnia
no nome dado ao documento assinado — o que, entretanto, ndo altera o cerne da discussdo a ser
realizada neste trabalho.

Pois bem, voltando a situagdo apresentada, verifica-se que, apesar de a Universidade Federal
da Paraiba ter concluido pela nulidade do Termo no ano de 2018, o Estado da Paraiba s6 tomou
conhecimento do fato em julho de 2023, quando foi surpreendido com a cobranga de um valor
miliondrio pela utilizagdo do imovel pelos ultimos dez anos.

Na ocasido, a Procuradoria-Geral do Estado suscitou vicios de natureza formal e material na
decretagdo da nulidade. Dentre os argumentos, destacou-se a falta de processo administrativo com
efetivo exercicio do contraditorio e da ampla defesa para a decretagdo da nulidade do ato, bem como
o decurso do prazo decadencial de cinco anos para tanto; a necessidade de ponderar os principios da
legalidade, da confianca, da boa-fé e da supremacia do interesse publico na andlise concreta do ato
administrativo; além da viola¢do dos deveres anexos do principio da boa-fé objetiva e da confianga

legitima por parte da institui¢do permitente.

2.1 A falta de processo administrativo com efetivo exercicio do contraditorio e da ampla defesa

para a decretacdo da nulidade do ato e a configuracio da decadéncia administrativa

O primeiro argumento levantado no caso foi a falta de oportunidade para que a permissionaria
se manifestasse, de forma prévia, sobre a nulidade do Termo de Permissdo durante o processo

administrativo.



13

O art. 53 da Lei n° 9.784/99 estabelece o principio da autotutela, dispondo que: “a
Administragdo deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-
los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos™.

Entretanto, ¢ sabido que esse poder-dever que a Administragdo Publica tem de controlar os
seus proprios atos (autotutela) ndo dispensa a instauragdo de um processo administrativo no qual
sejam assegurados o contraditério e a ampla defesa.

De acordo com o Superior Tribunal de Justica, “quando os referidos atos implicam invasao da
esfera juridica dos interesses individuais de seus administrados, ¢ obrigatoria a instauragdo de prévio
processo administrativo, no qual seja observado o devido processo legal e os corolarios da ampla
defesa e do contraditorio” (Brasil, 2019).

De igual modo, consigna a Corte Suprema:

E necessiria a prévia instauragio de procedimento administrativo, assegurados o
contraditorio e a ampla defesa, sempre que a Administragdo, exercendo seu poder de
autotutela, anula atos administrativos que repercutem na esfera de interesse do administrado.
STF. 1* Turma. RE 946481 AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, julgado em 18/11/2016.

Ao Estado ¢ facultada a revogagdo de atos que repute ilegalmente praticados; porém, se de
tais atos ja decorreram efeitos concretos, seu desfazimento deve ser precedido de regular
processo administrativo. STF. Plenario. RE 594296, Rel. Min. Dias Toffoli, julgado em
21/09/2011 (repercussdo geral).
No caso em tela, a decisdo sobre a anulacao do Termo de Permissdo foi exarada no ano de
2018 e, apenas em 2023, o Estado da Paraiba foi notificado para proceder com a desocupacao do bem
publico, bem como para efetuar pagamento de valores referentes ao uso do bem nos tltimos dez anos.
Sabe-se que nem mesmo a publicacdo em Didrio Oficial tem o conddo de substituir a
necessidade de notificagdo pessoal prévia do interessado para ciéncia da decisdo tomada pela
Administragao.

O art. 26, §3° e o art. 28, ambos da Lei n° 9.784/99, assentam que:

Art. 26. O o6rgdo competente perante o qual tramita o processo administrativo determinara a
intimagao do interessado para ciéncia de decisdo ou a efetivagdo de diligéncias. (...) §3° A
intimacio pode ser efetuada por ciéncia no processo, por via postal com aviso de
recebimento, por telegrama ou outro meio que assegure a certeza da ciéncia do
interessado. (grifo nosso)

Art. 28. Devem ser objeto de intimagdo os atos do processo que resultem para o interessado
em imposi¢do de deveres, 6nus, san¢des ou restricdo ao exercicio de direitos e atividades e
os atos de outra natureza, de seu interesse.

Logo, sustentou-se a nulidade da propria decisdo de nulidade do Termo de “Permissao”, uma
vez que foi firmada sem a necessaria e prévia notificagdo do ente publico interessado para

conhecimento e tomada de providéncias.



Sobre a repercussao dessa decisdo na esfera do Estado da Paraiba, ¢ inquestionavel o impacto
nas financas publicas do ente federativo e, consequentemente, nas politicas publicas — o que eleva a
discussdo para a autonomia financeira do Estado, na medida em que causa interferéncia arbitraria no
orcamento publico estadual.

Assim sendo, j& se constata, de antemdo, o vicio de legalidade do proprio ato anulatério do
Termo de “Permissdo”, em razdo da inobservancia dos principios da ampla defesa, contraditorio,
devido processo legal e publicidade dos atos administrativos.

Outrossim, a Lei n® 9.784/99, ao dispor sobre o exercicio de autotutela pelo Poder Publico,

estabelece em seu art. 54 um prazo decadencial para tanto:

Art. 54. O direito da Administragdo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos
favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram
praticados, salvo comprovada ma-fé. §1° No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo
de decadéncia contar-se-a da percepgdo do primeiro pagamento. §2° Considera-se exercicio
do direito de anular qualquer medida de autoridade administrativa que importe impugnagao
a validade do ato.

Isso porque, a autotutela administrativa também encontra limites no principio da seguranga
juridica e da estabilidade das relagdes.

Assim, ap0s o prazo decadencial de 5 anos previsto no artigo 54 da Lein®9.784/99, o exercicio
da autotutela se torna incabivel.

Na hipotese em que a outorga do bem publico foi firmada em 2003 e a sua nulidade s6 foi
declarada em 2018, por dispositivo de lei anterior ao proprio ato (Lei n® 6.120/74), nota-se o decurso
de mais de quinze anos.

Agravando a situagdo, houve a cobranca de indeniza¢do milionéria ao Estado da Paraiba pela
utilizacdo do imovel ao longo desse tempo para fornecer servigco publico de saude, de competéncia
comum com a Unido, a sociedade paraibana.

De fato, ocorreu uma conduta completamente desarrazoada e oposta a concretizacdo do

interesse publico, motivo pelo qual se defendeu a imposi¢ao de obice a declaragdo da nulidade do ato,

de forma que ele deveria permanecer vigente e produzindo efeitos.

2.2 A necessidade de ponderacio entre os principios da legalidade, da confianca, da boa-fé e da

supremacia do interesse publico no exame em concreto do ato administrativo



O segundo argumento foi justamente a necessidade de, ao invés de adotar uma visdo formalista
e estagnada sobre a impossibilidade da manuten¢do do ato administrativo no mundo fenoménico,
ponderar os relevantes reflexos materiais e os beneficios sociais dele decorrentes.

Isso porque, em vez de buscar uma solugdo que ndo imputasse prejuizo a sociedade — como,
por exemplo, através da convalidagdo ou da modulacdo dos efeitos da invalidagdo — a conduta da
instituicdo federal foi diametralmente oposta: buscar onerar o ente estatal com um valor milionario,
desconsiderando todo o investimento feito no terreno com a constru¢ao do complexo hospitalar e os
custos dispendidos para a continua prestagdo do servigo publico de satde.

Sabe-se que a autotutela administrativa ndo fica a critério puramente da vontade da
Administragdo. Existem certas situagdes faticas que sdo verdadeiros obstaculos a anulacio do ato.

Além da exigéncia do devido processo legal e do prazo decadencial acima explanados, ¢
correto aduzir que a autotutela também encontra limite no principio da seguranca juridica e da
estabilidade das relagdes juridicas.

Nas palavras de José Afonso da Silva:

A seguranga juridica consiste no 'conjunto de condi¢des que tornam possivel as pessoas o
conhecimento antecipado e reflexivo das consequéncias diretas de seus atos e de seus fatos a
luz da liberdade reconhecida'. Uma importante condig¢@o da seguranga juridica esta na relativa
certeza que os individuos tém de que as relagdes realizadas sob o império de uma norma
devem perdurar ainda quando tal norma seja substituida (Silva, 2006, p. 133).

Como efeito 16gico da seguranca juridica, o célebre administrativista José dos Santos Carvalho

Filho traz a seguinte li¢do sobre a sanatéria do ato administrativo viciado:

(...) se os efeitos desse ato ja acarretaram muitas alteragdes no mundo juridico, consolidando
certa situagdo de fato, a subsisténcia do ato, mesmo inquinado de irregularidade, atende mais
ao interesse publico do que seu desfazimento pela anulacdo. Trata-se, todavia, de hipoteses
de excec¢do, mas que, na verdade, podem ocorrer e ja ocorreram na pratica. A outra barreira
¢ o decurso do tempo. Ultrapassados determinados periodos de tempo fixados em lei, fica
extinta a pretensdo ou o direito potestativo, tanto de terceiros em relagdo a administragao,
quanto da administracdo em relagdo a si propria. Em tais hipdteses, o Obice a corregdo
resultard do surgimento da prescri¢do ou da decadéncia (Carvalho Filho, 2013, p. 267).

Nota-se que a utiliza¢do do principio da seguranca juridica pela jurisprudéncia patria tem sido
corriqueira para limitar a autotutela administrativa e resguardar os efeitos dos atos ilegais que
beneficiem particulares. Por exemplo, o STF, por ocasido do julgamento do Mandado de Seguranca
n°®26.117/DF, concluiu que “a anulagdo tardia de ato administrativo, apds a consolidagao de situagao
de fato e de direito, ofende o principio da seguranca juridica” (Brasil, 2009).

Outro principio basilar do ordenamento juridico que decorre diretamente da seguranca juridica

¢ a boa-fé objetiva, segundo a qual as partes, ao firmarem uma relagao juridica, possuem o dever de



agir com base em valores éticos e morais. Desse comportamento decorrem outros deveres anexos,
como lealdade, transparéncia, colabora¢do e veda¢do ao comportamento contraditério, a serem
observados em todas as fases dessa relagao.

A Lei de Processo Administrativo Federal e o Codigo Civil brasileiro preveem expressamente

a observancia da boa-fé objetiva em qualquer atuacdo/relagao juridica, in verbis:

Lei 9784/99 - Art. 2° A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia. (...) IV - atuagdo
segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé;

Lei 10.406/2022 - Art. 422. Os contratantes sdo obrigados a guardar, assim na conclusdo do
contrato, como em sua execu¢ao, os principios de probidade e boa-fé.

Com efeito, o comportamento exigido pela boa-fé objetiva ¢ a omissdo quanto ao que possa
prejudicar a parte contraria e a imposic¢ao de agdes que cooperem para que o envolvido possa cumprir,
da melhor forma possivel, a prestacido a que estd incumbido.

E patente, portanto, que o principio da legalidade ndo é o inico parimetro para a verificagio
da juridicidade do ato administrativo, que pressupde a sua adequacao ao ordenamento juridico em
sua integralidade. “Por isso, na andlise sobre a higidez do ato administrativo ¢ imprescindivel a
ponderagd@o entre o principio da legalidade com outros valores constitucionais™ (Oliveira, 2021, p.
558).

O proprio art. 55 da Lei n® 9.784/99 dispde que: “em decisdo na qual se evidencie ndo
acarretarem lesdo ao interesse publico nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos
sanaveis poderdo ser convalidados pela propria Administragao”.

Em reforco, o art. 24 da LINDB, incluido pela Lei 13.655/2018, veda a mudan¢a que a

mudanga de interpretacdo acarrete a invalidagdo das situagdes plenamente constituidas:

Art. 24. A revisao, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja producdo ja se houver
completado levard em conta as orientagdes gerais da época, sendo vedado que, com base
em mudancga posterior de orientaciio geral, se declarem invalidas situacées plenamente
constituidas. (grifo nosso) Pardgrafo tunico. Consideram-se orientagdes gerais as
interpretacdes ¢ especificagdes contidas em atos publicos de cardter geral ou em
jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as adotadas por pratica
administrativa reiterada e de amplo conhecimento.

No caso, a auséncia de cobranca pela cessao de uso do imdvel, em decorréncia de previsao
expressa em instrumento de ajuste pactuado pela propria titular do dominio do bem, gerou na

ocupante da area a legitima expectativa de regularidade da ocupacao.



Além disso, os artigos 20 e 21 da LINDB determinam que a decis@o administrativa que anular

o ato administrativo ilegal deve considerar as suas consequéncias praticas, juridicas e administrativas:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.
(Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018) Paragrafo tnico. A motivacdo demonstrara a
necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas (Incluido pela
Lei n° 13.655, de 2018).

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a
invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo
expresso suas consequéncias juridicas e administrativas (Incluido pela Lei n°® 13.655, de
2018).
Assim, € cristalina a auséncia de obediéncia aos preceitos estabelecidos pela Lei de Introdugao
as Normas do Direito Brasileiro.
Como ja foi aduzido, em nenhum momento, ao decretar a invalida¢do do ato, a entidade

preocupou-se com uma regularizagdo proporcional e equanime. Pelo contrario, procurou impor ao

permissiondrio um 6nus anormal e excessivo diante da peculiaridade do caso.

2.3 Desdobramentos do principio da boa-fé objetiva e da confianca legitima: o desrespeito a

vedacio ao venire contra factum proprium pela instituicao federal permitente

O principio da boa-fé objetiva impde que a parte, numa relagao juridica, atue de acordo com
padrdes de lisura, retiddo e honestidade, de modo a ndo frustrar a legitima expectativa nem a confianca
despertada em outrem.

De acordo com Mazza (2021, p. 280), “o principio da boa-fé trouxe para o Direito
Administrativo a discussdo sobre a necessidade de preservacao do valor segurancga juridica”.

Jé& o principio da confianca legitima, também conhecido como principio da seguranga juridica
em sentido objetivo, exige uma atuacdo legal e coerente do Estado, de modo a proibir
comportamentos administrativos contraditérios (Mazza, 2021, p. 282).

De acordo com a li¢do de Almiro do Couto e Silva, a incidéncia do principio da protecdo a
confianga produz duas consequéncias principais. A primeira seria limitar a liberdade estatal de alterar
sua conduta ou modificar atos que produzam vantagens ao particular, mesmo quando ilegais. E a
segunda, atribuir repercussdes patrimoniais a essas alteragdes (Couto e Silva apud Mazza, 2021, p.
282).

O caso em analise viola essas duas protegdes como desdobramento do principio da boa-fé

objetiva e da confianca legitima.



10

Nesse sentido, sabe-se que o ordenamento juridico brasileiro veda o venire contra factum
proprium, segundo o qual “a ninguém ¢ licito ir contra seus proprios atos”. Aplicando-o no ambito
dos atos administrativos, extrai-se que a Administragdo Publica ¢ proibida a adocdo de
comportamento contraditrio com postura anteriormente por ela assumida.

Além disso, constata-se a incidéncia de outra figura parcelar da boa-fé objetiva: o tu quoque,
que impede que a parte que ndo cumpriu com um dever venha, posteriormente, querer se utilizar dele
em seu beneficio.

Voltando a situacdo aqui exposta, verifica-se que a Universidade Federal da Paraiba, ao insistir
na cobranga retroativa pela utilizacdo do bem publico em face do Estado da Paraiba — que deu
destinacdo especifica ao imédvel —, adotou comportamento contraditorio e prejudicial ao interesse
publico. Isso porque colocou em xeque a prestagdo de um servigo publico essencial de saude a toda
a populagao, realizado de forma gratuita pelo Estado.

Veja-se que a institui¢do federal de ensino, em 2003, concedeu a “permissdo” de uso gratuita
de um terreno, por meio de um ato unilateral, para a Secretaria de Satde da Paraiba, que, por
consequéncia, construiu um Complexo Hospitalar Pediatrico no local.

Entdo, em 2018, a partir de um Parecer da Procuradoria-Geral Federal — que indicou uma
mudanca na pratica administrativa reiterada do ente federal — foi decretada a nulidade do ato
administrativo, sem concessao do direito a ampla defesa e ao contraditério, e ainda foi exigida uma
indenizacdo miliondria a ser paga pelo Estado permissiondrio.

No caso, defendeu-se que a declaracdo de nulidade de um ato administrativo firmado de forma
gratuita, com base em disposicao legal que veda expressamente a cessdo de uso de bem de forma
gratuita, ndo implica automaticamente a possibilidade de cobranca de valores retroativos por
ocupacao irregular.

Admitir referida cobranga seria transmudar a propria natureza juridica do ato de permissao
gratuita para permissdo onerosa a puro critério da parte permitente, sem qualquer anuéncia ou até
mesmo ciéncia da permissionaria.

Ora, como destacado no documento de anula¢do houve uma mera declaragdo de nulidade, ndo
gerando qualquer direito de cobrancga de valores, até porque no termo de permissao nao havia previsao
para tal possibilidade.

Como bem aponta Carvalho Filho:

Sendo assim, a decretagdo da invalidade de um ato administrativo vai alcangar o momento
mesmo de sua edi¢do. Isso significa o desfazimento de todas as relagdes juridicas que se
originaram do ato invalido, com o que as partes que nelas figuraram hdo de retornar ao status
quo ante (Carvalho Filho, 2023, p. 140).
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Seguindo a orientagdo acima, a consequéncia juridica do desfazimento do termo de permissao
seria o retorno ao estado anterior, encerrando-se a relacdo juridica estabelecida entre as partes, sem
contraprestagao alguma, pois assim ndo se pactuou.

Eventual cobranga de valores seria possivel apenas com o estabelecimento de uma nova
pactuacdo, com o consentimento de ambas as partes e com efeitos a partir da assinatura do novo
negocio juridico, ou seja, sem retroagir no tempo.

Neste sentido, o art. 24 da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), acima
citado, deixa claro que a mudanga posterior de orientacdo geral ndo pode trazer penalidades ou
invalidades inconsequentes aos beneficiados.

Ora, indaga-se a lisura da entidade federal ao tentar imputar qualquer Onus ou
responsabilidade a parte permissionaria em razdo da irregularidade. Isso porque o controle da
permissao de uso (aspectos juridicos, possibilidade, entre outros) ¢ atribui¢do do ente permitente.

Reiterando, o ato administrativo emanado pela Universidade Federal da Paraiba era revestido
da presunc¢do de legitimidade e veracidade, e a boa-fé do permissionario estava evidente diante dos
vultosos investimentos feitos na area.

Logo, ndo ¢ possivel imputar ao Estado da Paraiba participacdo na pratica da ilegalidade. Da
mesma forma, ndo se mostra adequado que a entidade federal decrete a nulidade do ato administrativo
e, a0 mesmo tempo, ignore a responsabilizacdo que lhe caberia pelos prejuizos causados a parte

cessionaria e ao interesse publico.

3 A NECESSIDADE DE EQUILIiBRIO ENTRE A LEGALIDADE E A SEGURANCA
JURIDICA NAS RELACOES JURIDICAS ADMINISTRATIVAS

A partir da analise do caso concreto vivenciado pela Administragdo Publica do Estado da
Paraiba, percebe-se a importancia de garantir no mundo fatico o equilibrio entre os principios da
legalidade e da seguranca juridica nas atividades administrativas.

O principio da legalidade, pilar fundamental do Direito Administrativo, demanda uma analise
contemporanea que transcenda a mera observancia formal da lei. A visdo tradicional, que se
concentrava na aplicacdo stricto sensu da norma, evoluiu para o conceito de “legalidade temperada”,
onde a acdo administrativa se subordina ao sistema juridico como um todo, incluindo principios
positivados e ndo positivados, e as obrigagdes decorrentes do conjunto de regras do ordenamento.

Essa evolucdo, como destaca Freitas (2009, p. 70), representa um avanco em relacdo ao

legalismo primitivo, que se caracterizava por um cumprimento automatizado e imoderado das
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normas. A legalidade temperada, entdo, busca um equilibrio, superando o automatismo e
reconhecendo a complexidade do sistema juridico.

Tanto os principios positivados quanto os ndo positivados t€ém sua importancia na correlacao
com a legalidade da pratica administrativa e, sobretudo, na necessaria harmonizacao entre todos os
institutos insculpidos no sistema juridico.

Por sua vez, no ambito administrativo, a confianga — corolaria da seguranca juridica — assume
um papel crucial na manutenc¢do da ordem juridica, garantindo estabilidade e previsibilidade para os
administrados. Essa noc¢do se baseia na preservacdo de atos administrativos, ainda que eivados de
vicios, quando seus efeitos se prolongaram no tempo, gerando no administrado uma legitima
expectativa de continuidade.

O principio da confianga legitima, fundamentado na previsibilidade do direito e na certeza de
que direitos alcangados e prescritos em leis ndo podem ser desrespeitados, se apresenta como um
escudo para os tutelados do direito, conferindo seguranca e evitando surpresas.

A Constituicdo da Republica, em seu artigo 5°, caput, reconhece a garantia a seguranca,
enquanto a Lei n°® 9.784/1999, que dispde sobre o processo administrativo federal, explicitamente
inclui a segurancga juridica como principio norteador da Administracdo Publica, ao lado de outros
principios como legalidade, proporcionalidade, razoabilidade, motivacdo, finalidade, interesse
publico e eficiéncia.

Nessa senda, a estabilizagdo das relacdes juridicas ¢ um conceito abrangente presente também
em diversas areas do Direito. Atos juridicos perfeitos, a coisa julgada, o direito adquirido, a
irretroatividade das leis e a ndo surpresa tributdria sdo exemplos de mecanismos que garantem a
estabilidade, estendendo sua protecdo a todos os Poderes e demonstrando a tendéncia moderna de
ampliar as garantias ligadas a previsibilidade.

Dessa forma, ¢ evidente que a seguranca juridica e a confianca, corroborados por essa
crescente consolidacdo de mecanismos de estabilizagao das relagdes juridicas, ganham cada vez mais
for¢a no &mbito administrativo. Doutrina e jurisprudéncia, em seus fundamentos, apontam para a sua
relevancia na manuteng¢do da ordem juridica.

Veja-se alguns precedentes judiciais:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE SEGURANCA.
ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. APOSENTADORIA.
NEGATIVA DE REGISTRO. TRANSPOSICAO DE REGIME A ANISTIADOS.
PRINCIPIOS DA SEGURANCA JURIDICA E DA CONFIANCA LEGITIMA.
NECESSIDADE DA ESTABILIZACAO DAS RELACOES JURIDICAS. DECADENCIA.
ARTIGO 54 DA LEI9.784/1999. DA NAO FLAGRANTE INCONSTITUCIONALIDADE.
AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO. 1. A autoridade apontada como coatora negou
o registro da aposentadoria do impetrante, em virtude da tranposi¢do de regime celetista para
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estatutario. Em razdo desse ato, houve a perda de direitos a percepgdo de beneficio
previdenciario e parcelas remuneratorias a que mensalmente faz jus, sem a devida
comprovacdo da existéncia de hipdteses que ressalvem a incidéncia da decadéncia
administrativa nos termos do art. 54 da Lei n° 9.784/99 e sem que se pudesse afirmar, sem
sombra de duvidas, tratar-se de situagdo flagrantemente inconstitucional. 2. A instabilidade
de entendimentos e o longo decurso do tempo para que a Administracio tomasse
providéncias concretas configuram circunstincias excepcionais, que justificam a
incidéncia dos principios da seguranca juridica e da protecio da confianca na espécie,
para garantir ao impetrante a permanéncia no regime estatutario. 3. Os valores da
seguranca juridica, da boa-fé objetiva e da protecio da confianca legitima, bem como a
necessidade de proteger situacdes consolidadas, vém sendo utilizados para proteger a
expectativa criada nos servidores ja aposentados ou que reuniram os requisitos para a
aposentadoria, a despeito da existéncia de irregularidade no ato de transposi¢ao de regime.
Precedentes. 4. O caso em tela ndo se enquadra nas hipoteses de flagrante
inconstitucionalidade, a excepcionar, nos termos da jurisprudéncia desta Casa, o transcurso
do prazo decadencial. 5. Agravo regimental a que se nega provimento. (STF - MS: 36166
DF, Relator: EDSON FACHIN, Data de Julgamento: 13/04/2023, Segunda Turma, Data de
Publicagio: PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 09-06-2023 PUBLIC 12-06-
2023) (grifo nosso).

EMENTA: AGRAVO INTERNO. APELACAO CIVEL. SERVIDOR. PAGAMENTO A
MAIOR DE PROVENTOS. ERRO EXCLUSIVO DA ADMINISTRACAO. PROCESSO
ADMINISTRATIVO. DESCONTO. IMPOSSIBILIDADE. VALORES PERCEBIDOS DE
BOA-FE. LIMITACAO AOS EFEITOS DO EXERCICIO DA AUTOTUTELA. TUTELA
DA CONFIANCA. ENTENDIMENTO PACIFICO DO SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA. MANIFESTA IMPROCEDENCIA. RECURSO CONHECIDO E NAO
PROVIDO. 1. Em atengdo ao principio da autotutela, a Administragdo Publica tem o poder-
dever de controlar os seus proprios atos, com a possibilidade de anular os ilegais e revogar
os inconvenientes ou inoportunos, independentemente de recurso ao Poder Judiciario. 2. O
exercicio da autotutela ndo se afigura pleno e esbarra nos limites que lhe sdo impostos pelos
principios da seguranca juridica, da boa-fé, bem como pela regra da vedagdo ao
comportamento contraditorio (venire contra factum proprium), normas estas que militam em
favor do administrado e cuja finalidade consiste em evitar que a confianca legitima
depositada por ele no comportamento adotado pela Administracdo seja lesada pela abrupta
alteragdo deste comportamento, de modo a frustrar a legitima confianga despertada naquele.
3. Por 6bvio, ndo se defende a tese da perpetuacgio de atos juridicos ilegais. Na verdade,
preocupa-se com os efeitos drasticos de se conferir efeitos ex tunc a todo e qualquer ato
administrativo de controle de legalidade, a ponto de se permitir que alcance situacdes
ja consolidadas pelas circunstincias faticas. 4. Na linha do entendimento do STJ, se o
inativo de boa-fé sofreu descontos em seus proventos em virtude de errénea interpretacao,
ma aplicagdo da lei ou erro por parte da administragdo publica, afigura-se ilegal o ato que lhe
impds a restituicdo compulsoéria dos valores pretéritos indevidamente percebidos.
Precedentes: AGRG no RESP 1377439/SC, DJ 29/11/2013; MS 10740/DF, DJ 12/03/2007;
Resp n° 598.395/SC, DJ 29/11/2004; Resp n°® 488.905/RS, DJ 13/9/2004. (TJ-MG - AGV:
10024110562550005 Belo Horizonte, Relator: Bitencourt Marcondes, Data de Julgamento:
28/08/2014, Camaras Civeis / 88 CAMARA CIVEL, Data de Publicagio: 04/09/2014) (grifo
nosso).

Nesse diapasdo, conclui-se que o administrador, assim como o juiz ao aplicar a lei aos casos
concretos, deve agir com a liberdade possivel dentro dos limites legais e buscar a medida razoavel
para cada caso. Essa escolha advém do cotejo entre o objetivo e o efeito pratico da decisdo a ser

tomada, refletindo a verdadeira aplicagdo da proporcionalidade em todas as esferas juridicas.

4 CONCLUSAO
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A partir da andlise do caso envolvendo o Termo de Permissao de Uso firmado entre o Estado
da Paraiba e a Universidade Federal da Paraiba, conclui-se que a atuagdo da Administragdo Publica
deve sempre estar fundamentada em principios constitucionais, como a seguranga juridica, a boa-fé,
o contraditério e a ampla defesa, especialmente em situacdes que envolvem interesses publicos
relevantes.

A anulagdo unilateral do Termo pela UFPB, sem a notificagdo do Estado e sem lhe conceder
oportunidade de contestagdo, configura verdadeira violagdo desses principios, comprometendo nao
apenas a legitimidade do ato administrativo, mas também a estabilidade das relagdes juridicas
construidas ao longo do tempo.

A situagdo se agrava pela consolidagao fatica do uso do imével e pelo impacto social positivo
decorrente da atuagdo do Complexo Hospitalar Pediatrico Arlinda Marques, que desde a sua criacao
vem cumprindo um papel essencial no atendimento de média e alta complexidade a populacao da
Paraiba. Ao longo dos anos, esse servigo consolidou-se como parte integrante do Sistema Unico de
Satude (SUS), beneficiando diretamente a populagdo e a propria Universidade, que, por meio de
convénios, utiliza o hospital como hospital-escola, formando novos profissionais de saude.

Diante disso, o caso exige uma andlise que va além da literalidade da Lei 6.120/74, que veda
a doagdo ou cessdo gratuita de bens imoveis de instituigdes federais de ensino. A aplicagdo estrita
desse dispositivo legal, desconsiderando os efeitos praticos e sociais gerados pela cessdo, ignora o
principio da proporcionalidade, essencial para equilibrar a protegdo do patrimoénio publico e a
continuidade da prestacdo de servigos essenciais.

Além disso, o decurso do tempo e a consolidacdo de uma situagdo de fato, com claros
beneficios a sociedade, suscitam a discussdo sobre a possibilidade de reconhecimento da estabilidade
juridica do ato, mesmo diante da alegada nulidade. A transformagdo automatica da natureza gratuita
da cessdo em uma obrigagdo onerosa e retroativa, com a imposi¢ao de um 6nus financeiro ao Estado
da Paraiba, configura uma medida desproporcional, comprometendo a prestacdo de servigos publicos
de satde essenciais.

Nesse contexto, propde-se a ado¢do de uma abordagem mais equilibrada por parte da
Administragdo Publica, pautada pelas diretrizes da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB). A LINDB reforca a necessidade de se considerar as consequéncias praticas das decisdes
administrativas e de buscar solugdes que promovam a justica € a seguranga juridica. A autotutela
administrativa, ainda que reconhecida como um instrumento legitimo de corre¢@o de atos invalidos,
deve ser exercida com moderagao e responsabilidade, respeitando os limites impostos pelos principios

constitucionais.
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Assim, ao invés de impor um Onus financeiro retroativo e desproporcional ao Estado da
Paraiba, seria mais adequado buscar solu¢des que garantam a continuidade dos servigos prestados
pelo hospital e que, a0 mesmo tempo, respeitem a necessidade patrimonial das institui¢des
envolvidas. A aplicagdo do principio da proporcionalidade, aliado a andlise das consequéncias
praticas, permitiria que se encontrasse uma solucdo intermediaria, como a celebragdo de um novo
termo de permissdo com condigdes revisadas, que preservasse o interesse publico sem penalizar
desproporcionalmente o ente permissionario.

Dessa forma, seria possivel garantir justi¢a e proporcionalidade nas decisdes administrativas,
preservando efetivamente o interesse publico e assegurando a seguranca juridica nas relagdes entre

as partes envolvidas.
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