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eventualmente reputar-se prevalentes também em
suas excecoes). Assim, ainda que se consideras-
se que a CF de 1988 nao cogita de vedacdes aos
aposentados, para que estas deixassem de viger,
seria necessaria a alteracao dos estatutos, poden-
do dai advir estranha situagao: a de que o Munici-
pio, alterando a lei, admitisse a acumulagdo, quan-
do a Unido, néo alterando a lei, mantivesse a proi-
bicao; de tal hipdtese decorreria indcua a lei muni-
cipal em caso concreto que dissesse respeito a
aposentado federal, cuja acumulacao, a nivel do
Municipio admitida, seria inadmitida a nivel da
Unido, gerando de toda forma a indispensabilidade
da opcéao do servidor, com todas as suas consequén-
cias.

Prevalecendo como prevalecem as vedagdes
de acumular, mais severas alids do que na CF de
1967 e na Emenda Constitucional de 1969 como
demonstrado, eventual exigéncia de devolugéo de
proventos ou de vencimentos somente se poderia
dar depois de oferecida oportunidade regular de
opcao pelo servidor envolvido, nos termos da nor-
ma estatutaria. No caso da Unido, com o prazo de
30 dias (Lei 4.242/63, art. 53, paragrafo unico). No
caso do Municipio de Sao Paulo, com fulcro no art.
60 e seu paragrafo Unico da Lei 8.989/79, onde
néo definido o prazo para opcéo, e exigida a prova
de ma fé em regular processo administrativo para
a perda do cargo ou fungdo municipal e restituicao
do que acaso tenha recebido indevidamente.

Nao sera, no entanto, indevido o pagamento
dos proventos decorrentes de regular aposentado-
ria. Nem sera indevido o pagamento da retribuicao
pelos servigos efetivamente prestados na acumu-
lacdo ilicita. llicita a acumulagéo, ndo gera, por si
s06, o indébito das remuneracgdes pagas. Salvo se,
em decorréncia da prova de ma fé, se verificar
cabivel a cassacao da aposentadoria, em decor-
réncia de posterior verificacao de sua irregularida-
de, devidamente demonstrada em processo admi-
nistrativo a que se tenha sujeitado o servidor.

Sem que se dé formal oportunidade ao servi-
dor para opgéo, e apés decorrido prazo regular-
mente definido, ndo podera a Administragdo dis-
pensa-lo ou demiti-lo ou cassar-lhe a aposentado-
ria.

4.3. Mantido o vinculo funcional, se vier a ser
superada a ilicitude da acumulagcdo em decorrén-
cia de superveniéncia de normas constitucionais e
legais (pois mesmo diante de expressa permissao
constitucional podera prevalecer proibicdo da lei
ordinaria), podem as novas normas ser aplicadas
aos casos em andamento.

Porém, se desfeito o vinculo funcional, por op-
¢ao do servidor, ou por regular decisdo administra-
tiva, e encerrada a instancia administrativa, impos-
sivel a aplicacédo das normas, mais favoraveis, pois
ja ndo mais existente a situagcédo sobre a qual po-
deriam ser aplicadas.

RESPONSABILIDADE DO ESTADO - INTERVENCIONISMO
ECONOMICO — ADMINISTRACAO “CONCERTADA”

Celso Cntenic PBandeira do Molte

Professor Titular da Faculdade de Direito da Pontificia
Universidade Catolica de Sao Paulo

Consulta

1. A Comissao Coordenadora da Politica de
Compra de Locomotivas — CCPCL, 6rgao criado
no Ministério dos Transportes, pelo Dec. 76.075,

de 31-7-75, com a finalidade de orientar e ordenar
a demanda de locomotivas no Brasil, em cumpri-
mento ao disposto no citado diploma, especialmen-
te arts. 42 a 62, firmou com a Consulente — Unica
empresa que, entao, possuia fabrica para a produ-
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¢ado de locomotivas — e com duas outras empre-
sas, em 16-11-76, Protocolo, que instrui esta Con-
sulta, no qual se estabeleceram compromissos re-
ciprocos entre as partes contrapostas.

2. A Consulente atendeu e vem atendendo a
todos eles, fiel e rigorosamente, inclusive o de acor-
dar, no Programa BEFIEX, um compromisso de
operacao liquida de divisas em programa de ex-
portacéo.

O Poder Publico, de seu lado, ndo adimpliu
as obrigacdes previstas no protocolo. Deixou de
realizar — e assim até hoje vem sucedendo — os
contratos de compra e venda de locomotivas tal
como previstos. Com efeito, desde 16-11-76 até
esta data, nem de longe efetuou as compras ne-
cessarias a plena ocupacdo de capacidade de
producao da GE-Brasil, tal como prevista no Pro-
tocolo, causando-lhe com isto prejuizos e tornan-
do-lhe, ademais, gravoso o cumprimento do acor-
do BEFIEX.

3. Uma das premissas do Programa BEFIEX
da GE-Brasil era a de que, com um volume ade-
quado de producédo, assegurado pelo Protocolo, a
empresa atingiria uma economia de escala que a
tornaria competitiva no mercado internacional pro-
porcionando-lhe, deveras, atender ao que ali fora
estipulado, entrosadamente como que se previra
no Protocolo.

Sobre ter existido a aludida inadimpléncia da
Uniao, esta veio, finalmente, a extinguir a CCPCL,
pelo Dec. 91.533, de 15-8-85.

Parecer

1. Quando sujeitos de direito se inter-rela-
cionam e firmam documento no qual formalizam
0 propésito de celebrar determinados negdcios,
prevendo condutas que se propdem a adotar para
satisfacdo de interesses reciprocos, obviamente
ha de se presumir seriedade no que foi estipula-
do. O que haja sido estatuido nao se podera con-
siderar irrelevante, carente de significagao juridi-
ca, despido de conseqliéncias para os signatarios.
Pelo contrario, haver-se-a de concluir que negocia-
¢des entabuladas e formalizadas em termo, pro-
tocolo ou documento do género, expressam ma-
nifestacao responsavel, produzida exatamente
para compor um liame juridico entre os participes,
de molde a estratificar a concordia sobre os pon-

tos de reciproco interesse, de sorte a engaja-los
no que estabeleceram.

Uma vez enunciado o objeto da tratativa, es-
clarecidos os vinculos que as partes se propdem a
travar, abrem-se para elas expectativas funda-
das, assentes sobre aqueles mesmos termos
compostos e que foram estampados exata e pre-
cisamente para fins de nortear as condutas que
assumirao.

Assim, ndo terdo produzido — uma em relacao
a outra — meras expectativas simples, aleatdrias
esperancas, mas, pelo contrario, haverao instaura-
do engajamentos que as comprometem. Deveras,
0s propositos externados e documentados assu-
mem forma explicita e sdo assinados justamente
para influir, de logo, na conduta das partes; a final,
para isso sdo expendidos. Portanto, levam-nas a
proceder (ou pelo menos devem leva-las a proce-
der), subsequentemente, de maneira a desenca-
dear as providéncias presumidas pelo teor do que
hajam composto no formal entendimento estabe-
lecido.

2.Tais atos convencionais, preliminares aos
vinculos neles previstos, muitas vezes deman-
dam a pronta ado¢cdo de medidas sucessivas,
pois as partes tém que se aprestar para os ne-
gocios em vista dos quais firmam os termos,
protocolos, etc. Implicam diligéncias, desembol-
sos € até — algumas vezes — impdem a contra-
cao de outro negécio, mencionado como condi-
¢ao prévia a realizagdo do negdcio principal a
que se refere o documento em que se enlaca-
ram. Pode dar-se, inclusive — como se passa no
caso sub consulta — que as relagdes juridicas
propostas como condicionais a efetivagcao do
negocio principal ou integrante de sua comple-
xidade total devam ser realizados entre as mes-
mas partes. Quando isto se da fica caracteriza-
do o entrosamento econdmico entre a esta-
tuicao inicial que enlagou os sujeitos e estoutra
relacéo.

Uma vez travado o vinculo ancilar, resultara
claro que foi posto em execugédo o que se con-
tinha no documento em que as partes conven-
cionaram engajar-se. Assim, pelo menos a partir
dai, resultara inequivoco ter havido um enga-
jamento firme entre as partes e o comprometi-
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mento delas em relagdo ao que inicialmente fora
estipulado.

3. De outro lado, como o negécio principal
prometido e o negdcio ancilar se embricam, ha
um interesse econ0mico que 0s associa. Nao
serd raro que a relagdo ancilar tenha sua viabili-
dade alimentada pela conclus&o do negdcio prin-
cipal ou vice-versa, conforme o interesse de cada
parte. Entao, é evidente que a relagcao ancilar s6
continuara a obrigar a parte que se engajou —
vinculada a promessa do negdcio principal — se
este efetivamente vier a ser integralmente cum-
prido, tal como fora estabelecido. Se a contra-
parte deserta em cumprir precisamente aquilo
que suscitara o liame entre os sujeitos, obvia-
mente tera deixado a descoberto quem nele se
fiou.

Com efeito, o adimplente, isto é, quem deu
seguimento habil aos entendimentos estabeleci-
dos e que a face deles se engajou (como lhe era
requerido), ndo tem por que suportar-lhe consequén-
cias se a parte contraposta for inadimplente em
relacdo ao prometido. Em suma: a parte inocente
ja havera sofrido um agravo juridico com o sé fato
da inadimpléncia da outra; de fora parte danos
patrimoniais indenizaveis, se realizou investimen-
tos e despesas tornados frustros ante a desercao
da parte contraposta, havendo-os efetuado para
expedicao do que lhe competia fazer ao lume do
acordo inicial. Seria um contra-senso que lhe cou-
besse um duplo prejuizo; isto é, além deste, o agra-
vo suplementar de arcar com os encargos de outro
negoécio (travado com o préprio inadimplente) —
negdcio cujo éxito se vinculava a uma conduta pre-
vista do inadimplente e que Ihe foi por ele sone-
gada.

4. Estas nocdes singelas, que até dispensam
qualquer esforco de construgao tedrica, por serem
expressivas de rudimentar senso juridico, transi-
tam por igual no Direito Privado e no Direito Publi-
co. Nesta ultima provincia do Direito possuem ain-
da maior consisténcia, pois a forca do que se enun-
ciou é mais aliciante, dadas as peculiaridades da
posicéo juridica do Estado.

Desde logo, os comportamentos estatais, mais
que os de qualquer outro sujeito, hdo de se presu-
mir sérios, verazes e legitimos. Terdo de ser res-

ponsaveis e estritamente esforgados no principio
da boa fé e a da lealdade nas reiacdes juridicas.
Além disso, mais que qualquer outro, o Estado de-
vera empenhar-se no rigoroso cumprimento da or-
dem juridica, mostrando-se deferente em obede-
cer ao Direito e em cumprir todas as suas esta-
tuicoes.

Deveras, multiplas razées concorrem para for-
necer calco e aval a tais assertivas. E da propria
indole, é da esséncia do Estado de Direito e das
missodes inerentes ao Poder Publico justamente as
que o caracterizam e Ihe dao especificidade como
sujeito de direitos) espelhar em sua conduta estes
atributos a que se aludiu.

O Estado ndo é uma expressdo dos gover-
nantes. Este é que sao instrumentos de expressao
de uma pessoa juridica, cujo fito unico é realizar o
interesse publico debaixo do império da legalida-
de. Ndo ha interesse publico, juridicamente quali-
ficavel como tal, fora dos quadros da ordenagao
normativa. E que o projeto nuclear do Estado de
Direito é assujeitar o Poder Publico integralmente
aos quadrantes do Direito, como meio de protecao
aos membros do corpo social, a fim de que néo
haja exercicio desatado do Poder.

5. Assim, o aparelho estatal, para cumprir os
fins que Ihe sdo conaturais no Estado de Direito,
tem de apresentar-se como guardidao da ordem
juridica e fiel agente dela. Isto Ihe impde o dever
de cumpri-la rigorosamente e de respeitar, com
escrupuloso zelo, os engajamentos e compro-
metimentos advindos de suas condutas nas re-
lacbes estabelecidas com terceiros. Donde, em
quaisquer de seus atos, o Estado — tanto mais
porque cumpre a funcdo de ordenador da vida
social — tem de emergir como interlocutor sério,
veraz, responsavel, leal e obrigado aos ditames
da boa fé. De seu turno, os administrados tém de
agir fiados na seriedade, responsabilidade, leal-
dade e boa fé do poder publico. A atuacédo dos
particulares é, na mais larga medida, notada-
mente em matéria econdbmica, condicionada a
decisdes, planos e compromissos estatais. So-
bretudo quando o administrador trava relacdes
especificas com o Estado, firma documentos em
gue ambos se enlagcam em vista de atuacdes de
parte a parte, resulta 6bvio que se entrega e s6
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pode se entregar, confiadamente, a seriedade,
lealdade e firmeza do que foi estabelecido. Dai
que o Estado nao pode alhear-se as consequén-
cias que dai promanam.

Por isso, mesmo quando é por atos unilate-
rais que o Poder Publico incita sujeitos econdmi-
cos a procederem de dado modo e lhes frustra
as expectativas com o “venire contra factum
proprium”, causando-lhes agravos especiais, re-
conhece-se a responsabilidade do Estado. So-
bre isto, assim se pronunciou o eminente Pro-
fessor gaucho Almiro do Couto e Silva: “Sendo o
principio da boa fé principio geral de direito, é
irrecusavel que a ele também se submete o Es-
tado. Ja vimos, no entanto, que a supremacia do
interesse publico sobre os interesses individuais
torna admissivel que, via de regra, o Estado
modifique os rumos de sua politica e possa,
igualmente, alterar seus planos. A frustracédo de
expectativas é, pois, algo ineliminavel na ativi-
dade estatal. Ha situag¢des, contudo, em que o
Estado incentiva de forma tdo nitida e positiva
os individuos a um determinado comportamen-
to, mediante promessas concretas de vantagens
e beneficios, que a violagao dessas promessas
implica infringéncia ao principio da boa fé, ca-
bendo ao Estado indenizar os danos decorren-
tes da confianca” (“Responsabilidade do Estado
e Problemas Juridicos Resultantes do Planeja-
mento”, RDP 63/33, set./82).

Marcel Waline também chama a atencgéo para
o fato de que ordens e contra-ordens econémicas
suscitadas pela conjuntura econémica podem acar-
retar para algum ou alguns poucos industriais um
gravame particular, especial, mesmo sem estar em
pauta uma falha do servigco publico, uma culpa do
Poder Publico. Anota que em hipdtese do género
cabe a responsabilizagdo do Estado, com base no
principio da igualdade (Droit Administratif, Sirey,
1963, 92 ed., pp. 892-893).

6. E sabido, de outra parte, que o Direito bra-
sileiro consagra, no art. 107 da Carta Constitucio-
nal, a responsabilidade das pessoas juridicas de
Direito Publico pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros. Excusa
relembrar, aqui, a notéria evolugdo da responsa-
bilidade estatal ocorrida em todos os quadrantes

da Terra e que no Brasil veio a implicar, desde a
Constituicdo de 1946 (art. 194) na acolhida da
responsabilidade objetiva. Esta, quando cabivel,
comporta responsabilizagéo tanto por atos ilicitos
como por comportamentos licitos, materiais ou
juridicos. De outra feita, trouxemos a colagao as
seguintes hipdéteses de obrigacdo de indenizar
oriunda de comportamentos licitos: por atos juri-
dicos “como, por exemplo, a determinacéo de fe-
chamento legitimo e definitivo do perimetro cen-
tral da cidade a veiculos automotores, por razdes
de tranquilidade, salubridade publicas e desim-
pedimento do transito, que acarreta para os pro-
prietarios de edificios-garagem, devidamente li-
cenciados, indiscutivel dano patrimonial anormal”;
por atos materiais “como, por exemplo, o nivela-
mento de uma rua procedido com todas as caute-
las e recursos técnicos, que, entretanto, pelas ca-
racteristicas fisicas ambientais, implica ficarem al-
gumas casas em nivel mais elevado ou rebaixado
em relagao ao leito da rua, causando séria des-
valorizacdo daqueles iméveis” (Ato Administrati-
vo e Direito dos Administrados, Ed. RT, 1981, p.
144).

Assim, ndo havera duvidar que se o Poder
Publico, mesmo procedendo legitimamente, re-
trocede sobre medidas econdmicas pelas quais
incitara positiva e diretamente a conduta de al-
gum ou alguns poucos individuos, mediante en-
gajamento firme, e com isso lhes causa danos
especiais e anormais, tera de responder por tais
prejuizos, nos termos do art. 107 da Carta do
Pais. Pode-se, mesmo, ao respeito, lembrar a
férmula sintética adotada pelo Conselho de Es-
tado Francés, correntemente empregada, e que
André de Laubadére (Droit Publique Econo-
mique, Dalloz, 32 ed., 1979, p. 460) considera
exprimir a orientacdo basica daquela corte em
matéria de responsabilidade oriunda de danos
pelo intervencionismo; tera cabimento se a con-
duta estatal houver no caso: “Fait subir ao
requérant, dans l'interét général, un prejudice
particulier qui, a raison de la gravité, ne saurait
étre regardé comme une charge lui incombant
normalement”.

Note-se, finalmente, que a posi¢do do Direito
brasileiro é, em razdo mesmo do art. 107 da CF,
mais generosa que a do Direito francés.
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Em suma, nas relagbes entretidas pelo Esta-
do com terceiros, oriundas de intervencionismo
econdmico e desde que haja “engajamento fir-
me”, como dizem os doutrinadores franceses, se
o Poder Publico retroceder em seus compromis-
sos — ainda que fundado em razdes de interesse
publico — deixando de cumprir total ou parcial-
mente o que ficara estatuido, respondera pelos
danos causados aos que, fiados no compromisso
estatal, efetuaram desembolsos, destarte torna-
dos frustros.

Com muito maior razao, se o Estado descum-
prir o que fora concertado no projeto econémico,
ficam desatadas as obrigacdes que o adminis-
trado haja com ele contraido em negécio ancilar,
imposto pelo préoprio Poder Publico a conta de
requisito encartado no aludido projeto, e que se
tornou gravoso para o administrado em face da
inadimpléncia total ou parcial do Estado em re-
lacdo ao estatuido no projeto econdmico aven-
cado.

Estas consideracbes gerais servem de pano
de fundo para exame das questdes suscitadas na
Consulta.

O caso concreto

7. A Uniao, através da CCPCL — Comissao
Coordenadora de Politica de Compra de Locomo-
tivas, 6rgdo do Ministério dos Transportes, firmou
com a Consulente e duas outras empresas, um
“Protocolo” para “implantacao de fabricas de loco-
motivas no Brasil e desenvolvimento da ja existen-
te” Nele se estabeleceram “principios e normas
basicas que norteardo a implantacao de fabricas
de locomotivas no Brasil, bem como o desenvolvi-
mento da ja existente” (que é fabrica da consulen-
te).

Neste protocolo, tais principios € normas que
constituem a complementacdo de negociacdes
entre a CCPCL e as empresas signatarias (item 6
do Protocolo), foram resumidos em alguns itens,
entre eles os que:

— A Consulente executara o desenvolvimento
de seu parque industrial de acordo com projeto
aprovado pelo CDI, salvo quanto aos indices de
nacionalizacao, que serdo os mesmos para as trés
empresas signatarias (item B do protocolo);

— Em periodos sucessivos de trés anos, a
partir de 1979, desde que cumpridos rigorosamen-
te pelas empresas os projetos aprovados pelo CDI
e pela BEFIEX, serdo com elas realizados contra-
tos trienais de aquisicdo de locomotivas Diesel-
Elétricas e Elétricas — podendo ainda ser negocia-
do com a consulente contrato para o biénio 77/78
— de acordo com as capacidades de producédo apro-
vadas e visando sua plena utilizagcéo (item C do
Protocolo);

— Ditas capacidades aprovadas, para os efei-
tos do item C, seriam, para a consulente, de 90
unidades, sendo 70 Diesel e 20 Elétricas (item D
do Protocolo);

— Para as encomendas referidas no item C os
indices de nacionalizagéo seréo fixados pelo CDI
e CCPCL conforme diretrizes da Resolugdo CDI
49, de 27-5-76 (item E do Protocolo);

— As empresas signatarias deverdo negociar
com a BEFIEX programas de exportacao para ge-
racdo liquida de divisas, cujos pontos de avaliagao
de desempenho deveriam coincidir com as datas e
negociacao dos contratos de aquisicdo de locomo-
tivas para o mercado interno (item F do Protocolo);

— As empresas signatarias comprometem-
se a submeter a CCPCL qualquer novo projeto
de ampliacdo de capacidade de producéo, an-
tes de apresenta-lo ao CDI, para que verifique
se esta de acordo com sua politica (item H do
Protocolo);

— As signatarias obrigam-se ainda a apresen-
tar ao Governo Federal, em 120 dias, um progra-
ma de reparacdo e manutencédo das locomotivas
fornecidas as empresas ferroviarias brasileiras
(item M do Protocolo).

Finalmente, as partes deixam explicito que
se consideram verdadeiramente comprometidas
com o disposto no Protocolo, pois as empresas
declaram aceitar o que ali consta, concordando
em que lhes seja aplicavel como norma vigente,
“uma vez atendidos pela administracdo Federal
0s compromissos por ela assumidos” (item 7 do
Protocolo).

Anote-se que o estabelecido no Protocolo o foi
— conforme alias nele esta expresso — em face da
Exposicdo de Motivos n® 200 de 29-7-75 do Mi-
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nistério dos Transportes e para dar cumprimento
as disposicdes do Dec. 76.075, de 31-7-75.

8. Deste documento resulta hialinamente claro
ter havido um engajamento firme, explicito e for-
mal entre as partes. O Poder Publico, que através
de sua administracéo indireta se constitui no com-
prador unico de locomotivas no Paris, incitou positi-
vamente a consulente (juntamente com duas ou-
tras empresas selecionadas) a expandir empreen-
dimento neste setor, debaixo de condi¢des expres-
sas e precisas, estipuladas e aceitas, dando como
contrapartida o compromisso de adquirir as loco-
motivas produzidas e cuja produc¢do anual foi tam-
bém objeto de estipulacédo e aprovagao. Logo, du-
vida alguma podera prosperar sobre o carater de
vinculacgéo juridica gerado pelo Protocolo e conse-
quente comprometimento das partes.

Contudo, se alguma hesitacdo pudesse ha-
ver — a despeito de terem sido explicitadas tan-
to as obrigacdes das empresas quanto o enga-
jamento do Poder Publico em vir a realizar os
contratos trienais, como ainda a especificacéo
da producéo anual de locomotivas em vista de
tais contratos — tal hesitacéo ficaria definitiva-
mente espancada em face do item 7 do Protoco-
lo. Este item estampa de modo irretorquivel a
convicgao e o intento das partes de se conside-
rarem vinculadas e reciprocamente comprometi-
das. Deveras, o citado dispositivo alardeia o ca-
rater convencional do ajuste e a certeza de que
se travara um enlace cujo transcurso integral fi-
cou atrelado a adimpléncia do Poder Publico.
Com efeito, reza a citada clausula que as empre-
sas: “expressamente aceitam as normas e 0s
principios basicos fixados neste instrumento,
como as regras que, juntamente com as demais
aplicaveis, regerdo a implantacao e o desenvol-
vimento da industria de locomotivas no Brasil,
concordando em que o estabelecido neste Pro-
tocolo seja a elas imposto como norma vigente,
uma vez atendidos pela Administracdo Federal
0S compromissos por ela assumidos neste ins-
trumento”.

O céanone em causa enuncia que a Adminis-
tracdo Federal assumiu “compromissos neste ins-
trumento”, esclarece que a consulente concorda
que o estabelecido no protocolo Ihe seja imposto

como norma e ressalva que tais imposicdes atre-
lam-se ao atendimento pela Administracdo Fede-
ral daquilo a que ficou comprometida.

9. Informa a consulente que adimpliu e vem
adimplindo todas as obrigagbes por ela assumi-
das: cumpriu o plano de expansao aprovado pelo
CDl, assinou o acordo BEFIEX de exportagdo e
geracédo de divisas, ao qual vem dando regular
cumprimento, e apresentou, no prazo estabeleci-
do, o programa de reparacdo e manutencéo das
locomotivas.

De revés, o Poder Publico desertou em
atender aquilo a que se comprometera, pois des-
de a assinatura do Protocolo (16-11-76) até o
presente os contratos de compra e venda de lo-
comotivas efetuados pelas empresas estatais
com a consulente nem de longe se aproximam
dos nimeros necessarios a plena ocupacao da
sua capacidade de produc¢éo, tal como aprovada
no Protocolo. Razbes de politica econémica di-
taram esta reviravolta, e a tal ponto que a pro-
pria CCPCL veio a ser extinta, pelo Dec. 91.533,
de 16-8-85.

Em decorréncia desta inadimpléncia da Ad-
ministracdo Federal, informa a consulente que,
como é natural, ficou sem condi¢cdes de atingir
uma economia de escala que a tornaria competi-
tiva no mercado internacional e lhe ensejaria ali
colocar seus produtos, de molde a dar satisfagédo
plena ao acordo BEFIEX, travado por forca do
proprio Protocolo e em face das condigbes nele
previstas.

Relata, ainda, que no citado acordo BEFIEX
(Clausula 8°) ha remissao ao Protocolo em apre-
¢o, mediante referéncia a obrigacado de atender
aos indices de nacionalizagdo conforme nele esta-
tuido.

10. Sendo certo e induvidoso que o Protocolo
gerou engajamento firme entre as partes, ndo ha
como recusar responsabilidade do Estado — que,
de toda sorte, adviria do art. 107 da Carta do Pais
— pelos prejuizos que a consulente haja sofrido em
conseqUéncia do descumprimento, pelo Poder Pu-
blico, daquilo a que se obrigara. Vale dizer: assiste
a consulente reparacado por despesas e investi-
mentos que haja feito especificamente em razdo
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do compromisso estatal descumprido e na medi-
da do gravame causado pelo descumprimento.
Ou seja: nao lhe cabe indenizacgao por lucros que
deixou de realizar, pois o Protocolo representou
um compromisso de contratar a aquisicdo de de-
terminados bens, ndo sendo, ele mesmo, con-
trato de aquisicdo daqueles bens. O estabeleci-
do no Protocolo, por ser providéncia tipica do
gue se convencionou denominar “administracao
concertada”, obviamente estava sujeito a altera-
¢des ditadas pelo interesse publico, sendo-lhe
implicita esta possibilidade. Apenas, tais altera-
¢des nao sao inconseqlientes para o Poder Pu-
blico. Cabe a consulente indenizagao pelo que
haja tido que despender, em vista do estatuido
no Protocolo, sem a contrapartida corresponden-
te; isto é, na medida em que a inadimpléncia do
Estado lhe significou um desembolso prejudicial,
nao compensado, tanto mais porque o mercado
interno de locomotivas é constituido por entida-
des da Administracdo Indireta.

11. Outrossim, posto que a obrigacao de fir-
mar o acordo BEFIEX incluia-se no Protocolo, como
requisito imposto pelo Poder Publico a consulente,
o atrelamento de ambas as relagdes aparece como
evidente. E algo explicitado, sobre o que nao po-
dem pairar duvidas. Donde, a inadimpléncia do
Estado em relagéo aos termos do Protocolo, libera
a consulente de cumprir obrigacées do acordo
BEFIEX, pois estas foram assumidas na intimida-
de de um contexto que se desarticulou por obra do
proprio Poder Publico. Dadas as repercussoes
econdmicas do descumprimento de uma relagédo
sobre o conteudo da outra, viu-se afetada gravo-
samente a posicdo da consulente no acordo
BEFIEX.

Seria um contra-senso admitir que, tendo
sido travados entre as mesmas partes dois ne-
gocios entrelagcados, possa uma delas, descum-
prindo as obrigacdes assumidas em um dos ne-
gocios, dificultar ou inviabilizar o cumprimento
do outro negécio pela contraparte e pretender,
demais disso, que o adimplente arque com as
conseqliéncias gravosas a que ele, o inadim-
plente, deu causa.

Donde, o Poder Publico jamais poderia, sem
ofender o principio da boa fé, invocar, contra a
consulente, pretensdes juridicas argliveis com

base no acordo BEFIEX para exigir-lhe a persis-
téncia das obrigacdes ali contraidas.

O eminente jurista espanhol Jesus Gonzales
Perez, em preciosa monografia sobre o principio
da boa fé averbou:

“El principio general de la buena fe no solo
tiene aplicacién en el Derecho Administrativo, sino
que en este ambito adquiere especial relevancia.
Como dice, Guasp ‘todos los campos del derecho
estatal son clima propicio, como cualquier otro, al
desarrollo de esta verdadera patologia de lo juridi-
c0.Y es mas, ella se da en el seno de los principales
elementos que conjuga la relacion juridica estatal:
la Autoridad y el subdito.

“Porque, en afecto, la presencia de los valores
de lealtad, honestidad y moralidad que su aplica-
cion comporta es especialmente necesaria en el
mundo de las relaciones de la Administracion con
los administrados” (El Principio General de la
Buena Fe en el Derecho Administrativo, Madri,
1983, p. 15).

Ora, a boa fé impde uma conduta leal entre as
partes e interdita ao Poder Publico buscar provei-
tos, ganhos, vantagens a custa do sacrificio da
outra. Por isso Agustin Gordillo, ao tratar dos con-
tratos administrativos, fez a seguinte oportuna ad-
verténcia: “Se dice asi que los contratos adminis-
trativos son esencialmente de buena fe, lo que lleva
a que la Administracion no deba actuar como si se
tratara de un negocio lucrativo, ni a tratar de obtener
ganancias ilegitimas a costa del contratista, ni a
aprovecharse de situaciones legales o facticas que
la favorezcan en perjuicio del contratista” (Contra-
tos Administrativos, Asociacion Argentina de De-
recho Administrativo, 1977, p. 15).

Nao se imagine que o Poder Publico, pela po-
sicdo eminente que ocupa na ordem juridica, pode
levar-se de atender a certos principios gerais que
informam todo o Direito. Eduardo Garcia de Enter-
ria, um dos mais prestigiosos administrativistas do
mundo na atualidade, salientou: “La Administracion
— hay que repetirlo una vez mas — no es un poder
soberano, sino una organizacion subalterna al
servicio de la comunidad, y por esta simplicisima e
incontestable razén no puede pretender apartar
en un caso concreto, utilizando una potestad dis-
crecional, la exigéncia particular y determinada que
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dimana de um principio general del Derecho en la
materia que trate. La Ley que ha otorgado tal
potestad de obrar no ha derrogado para ella la
totalidad del orden juridico, el cual, con su compo-
nente esencial de los principios generales, sigue
vinculando la Administracion” (Curso de Derecho
Administrativo, Ed. Civitas, vol. |, 42 ed., 1983, p.
449).

12. Muito menos haveria supor que a intransi-
gente procura de certos proveitos econémicos pela
Administragéo justificar-se-ia, mesmo com agravo
ao principio da boa fé, em nome da supremacia
dos interesses publicos. E que nem tudo que apro-
veita ao “aparelho estatal”, a este centro subjetiva-
do de direitos e obrigagdes nominado Estado, con-
siste verdadeiramente em um interesse publico ou
interesse primario, isto é, aquele que ao Estado
compete indeclinavelmente prover.

Renato Alessi, trazendo a colagéo licdes de
Carnelutti e Piccardi, elucida que nao sao de
confundir os interesses publicos propriamente
ditos (isto é, interesses coletivos, interesses pri-
madrios) como interesses chamados secundarios,
que o sujeito Estado, a moda de qualquer outra
pessoa, pode igualmente ter. S6 os primeiros é
que lhe incumbe efetivamente buscar em sua
misséo propria; os segundos, sao atendiveis tdo-
s6 na medida em que venham a coincidir com os
interesses primarios. Sao suas as seguintes
averbacgoes: ‘Questi interessi pubblici, colletivi,
dei quali la amministrazione deve curare il soddis-
facimento, non sono, si noti bene, semplicemente
I‘interesse dell’lamministrazione intesa come
apparato organizzativo, sibbene quello che é
stato chiamato (‘interesse colletivo primario, for-
mato dal complesso degli interessi individuali
prevalenti in una dada organizzazione giuridica
della colettivita. Mentre I'nteresse dell’apparato,
se puod essere concepito un interesse dell’appa-
rato unitariamente considerato, sarebbe sempli-
cemente uni degli interessi secondari che si
fanno sentire in seno alla coletivita, e che
possono essere realizatti soltanto in caso di
coincidenza, e nei limiti si siffatta coincidenza,
con linteresse collettivo primario” (Sistema
Instituzionale del Diritto Amministrativo Italiano,
A. Giufre, 32 ed., 1960, pp. 197 e 198 — grifos
NOsso0s).

O autor exemplifica apostilando que o Poder
Publico poderia ter interesse em pagar o minimo
possivel a seus servidores ou em tributar exa-
cerbadamente os cidadaos, pois assim, no primei-
ro caso, despenderia importancias modestissimas
com pessoal e abarrotaria seus cofres com tribu-
tos, no segundo caso. Mostra, contudo, que tais
interesses nao sao verdadeiramente interesses pu-
blicos, interesses primarios, que deve perseguir.
Sao apenas interesses secundarios que, a moda
de qualquer outro sujeito poderiam ser para ele
concebidos, mas nao coincidem com sua razao de
existir e, exatamente por isso, ndo podem ser bus-
cados pelo Estado. Nao € interesse publico, verda-
deiramente, desconhecer direitos alheios, atuar em
descompasso com as exigéncias da ordem norma-
tiva, afrontar principios gerais de Direito, como os
da lealdade e da boa fé.

Em outra oportunidade, havendo trazido a bai-
la este descrimen, de uso corrente e moente na
doutrina italiana, agregamos aos exemplos mencio-
nados por Alessi, de indevida busca de interesses
secundarios, os seguintes: “a recusa, em sede ad-
ministrativa, de rever atos cuja incorrecéo ja tenha
averiguado ou a teimosa defesa judicial nos casos
de lancamento de tributo indevido, de multa inade-
quada, de injusta punicdo a servidor publico, de
sonegacao de direitos e vantagens que assistiam
a estes, de busca de proveito em detrimento do
contratante, pretendendo locupletar-se... etc.” (Ato
Administrativo, cit., p. 16, nota 13).

Vale dizer: no aparelho estatal podem se
encarnar interesses de ordem patrimonial, secun-
darios, como se encarnariam em qualquer sujeito,
mas o dever que incumbe ao Estado é o de buscar
os interesses assinalados na ordenagao normativa.
Dai que o reconhecimento de direitos alheios, o
escrupuloso respeito a lealdade, a boa fé, a con-
duta proba, a legalidade sédo exigéncias das quais
o Poder Publico nao se pode evadir para manter-
se atinado — como |he cabe — com os ditames do
Estado de Direito. E a boa fé, nas palavras reco-
nhecidas pelo precitado mestre Jesus Gonzales
Perez na Jurisprudéncia espanhola: “... significa
confianza, seguridad y honorabilidad basada en
ella, por lo que se refieren sobre todo al cum-
primiento de la palabra dada, especialmente la
palavra fe, fidelidad, quiere dicir que una de las
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partes se entrega confiadamente a la conducta
leal de otra en el comportamiento de sus obliga-
ciones, fiado en que esta no le enganara” (ob. cit.,
p. 40).

Ora, se alguém se entrega ao cumprimento
de uma obrigacédo perante o Estado e por isso
com ele se engaja em outra relacdo, confiado
em que a primeira seria cumprida pelo Poder
Publico, nao pode ser compelido a manter-se
naquela que travou e se lhe tornou gravosa, por
arte do préprio Estado ao inadimplir o que |he
cabia no liame original. Qualquer pretensao do
Estado neste sentido seria invalida por ofensiva
a lealdade e boa fé. Com efeito, sdo ainda de
Gonzales Perez as seguintes judiciosas ponde-
racdes: “El principio de la buena fe pude aponer-
se para enervar el ejercicio de um derecho o
una potestad” (ob. cit., p. 63).

13. Por derradeiro, cumpre referir que o fato de
ter sido extinta a CCPCL, pelo Dec. 91.533, de 16-
8-85, nao interfere para nada com as considera-
cbes até aqui desenvolvidas; isto €, em nada afeta
responsabilidade que possa derivar, para o Poder
Publico, em razao de prejuizos causados a Consu-
lente, nem, de outra parte, concorre para turbar a
conclusado de que esta ndo pode ser compelida a
cumprir o acordo BEFIEX, uma vez descumprido o
Protocolo pelo Estado.

Com efeito, a Consulente relacionou-se com
a pessoa juridica da Uniao. Esta, ao vincular-se,
fé-lo através de 6rgéos. As pessoas juridicas ex-
pressam-se por meio de seus 0rgaos, que sao
suas reparticoes intestinas, correspondentes a
circulos de atribuicdo manifestados mediante
agentes neles prepostos. Os distintos Cometi-
mentos de uma pessoa repartem-se entre dife-
rentes segmentos interiores do sujeito, cabendo
a cada qual uma parcela de poder para agir. Es-
tes circulos internos de atribuicdes constituem-
se, simplesmente, em canais de expressao da
unidade “pessoa’.

Os d6rgaos estatais, portanto, sdo meros apa-
relhos intimos de um sujeito, que servem para dis-
tribuir, em parcelas, o feixe total de atribuicdes da
pessoa publica e para exprimir os direitos e as
obrigac6es da propria pessoa considerada em seu
fodo. Quem adquire direitos e quem contrai as
obrigacbes assumidas é a pessoa € nao 0s Or-

gaos. Estes sdo os condutos pelos quais se cons-
tituem os direitos e obrigagdes da pessoa juridi-
ca.

Orgaos ndo sdo pessoas; ndo se distinguem
do sujeito de direito a que pertencem.

Enzo Capaccioli, em obra recente, assim se
exprimiu sobre a questao: “Organo e personalita
giuridica sono strettamente contraditori: se il organo
e il mezzo per laimputazione dell’attivita atti e degli
effetti alla persona giuridica, no si compreende che
cosa significhi che I'organo abbia a sua volta una
distinta e propria personalita giuridica” (Mannuale
de Diritto Amministrativo, Cedam, 1980, vol. I, p.
205).

A seu turno, Agustin Gordillo, figura pinacular
do Direito Administrativo latino-americano, descre-
veu com absoluta perfeicdo este aspecto, subli-
nhando ao demais, com tal rigor, que 6rgaos nao
tém direitos e obrigagdes proprios perante tercei-
ros, donde ndo poderem ser discernidas as rela-
¢des que os hajam gerado daquelas que hajam
ligado a pessoa a outros sujeitos de direito. “Sic”:
“El organo, precisamente por ser un medio para
imputar una actuacion o una voluntad al ente del
cual forma parte, no constituye una persona dife-
renciada del mismo, sino que se confunde como
parte integrante de el: no tiene, pues, derechos o
deberes diferenciados del ente del cual se des-
prende” (Tratado de Derecho Administrativo, Ed.
Macchi, 1974, t. 1, Cap. IX, IX-2).

Uma vez que os 6rgaos nao tém personalida-
de, ndo contraem direitos e obrigacdes sendo para
a pessoa que integram, as relagdes travadas pela
Consulente, através da CCPCL, tanto como as
advindas do acordo BEFIEX, sdo rela¢des trava-
das com o mesmo sujeito de direitos: a Unido Fe-
deral. Assim também, a extincdo da CCPCL, mero
orgao da Unido, em nada e por nada afeta os vin-
culos por meio dela constituidos com o sujeito de
direitos Unido.

14. Ante todo o exposto e considerado as in-
dagacgdes formuladas na consulta respondo:

| — O Protocolo firmado entre a consulente e 0
Poder Publico constituiu engajamento firme entre
as partes, gerando direitos e responsabilidades
reciprocas;
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Il — Dito Protocolo, travado com a CCPCL, con-
figura relagao juridica entre a consulente e a Unido
agindo por meio daquele 6rgéo, de sorte que a
extincdo da CCPCL nao significa exoneracado da
Unido, que foi o sujeito de direitos vinculado com
respeito aos engajamentos e responsabilidades
que dai surdiram;

Il — O descumprimento por parte da Uniao,
ainda que por motivos de interesse publico, de com-
promissos assumidos no Protocolo e que tenham
causado danos econdmicos a consulente séo
indenizaveis, cabendo-lhe acobertamento de pre-
juizos que haja tido com desembolsos ndao com-
pensados e efetuados em razdo do Protocolo, na
medida do gravame decorrente do incumprimento;

IV — Ha evidente conexao entre o Protocolo e
o acordo BEFIEX firmado pela consulente, pois
existe mengao explicita de um a outro, configuran-
do entrelagamento indiscutivel deles e repercus-
sbes econbmicas sobre 0 segundo, em caso de
descumprimento do primeiro;

V — A inadimpléncia da Unido em relagao ao
Protocolo desarticula o equilibrio composto no
acordo BEFIEX. O descumprimento do Protocolo
pela Uniao e sua persisténcia em seguir descum-
prindo-o é fundamento bastante para retirar-lhe a
possibilidade de exigir da consulente o atendimen-
to do Programa BEFIEX.

E o meu parecer.
Sao Paulo, 2 de dezembro de 1985.



