Contestacio em acdo ajuizada pela concessiondria Rota das Bandeiras,
com o objetivo de se obter o reconhecimento do desequilibrio econémico-
-financeiro de contrato de concessdo firmado com a Agéncia de
Transporte do Estado de Sdo Paulo - Artesp. Em sintese, a concessiondria
alega que a diminuicdo de sua nota de crédito gerou custos imprevisiveis,
pois teve que pagar prémio aos debenturistas para evitar o vencimento
antecipado dos titulos de crédito. Afirma que o rebaixamento nio foi
decorrente da deterioracdo da situacdo de crédito da concessiondria ou por
piora em seu desempenho operacional e financeiro, mas pelo
rebaixamento dos titulos brasileiros a partir da crise econdmica de 2015.
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EXMO(A). SR(A). DR(A). JUIZ DE DIREITO DA 32 VARA DE FAZENDA PUBLICA DA
COMARCA DA CAPITAL - FAZENDA PUBLICA

PROCEDIMENTO ORDINARIO N° 1065799-47.2019.8.26.0053
REQUERENTE:  CONCESSIONARIA ROTA DAS BANDEIRAS S.A.

REQUERIDA:  AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS DE
TRANSPORTES DO ESTADO DE SAO PAULO - ARTESP E FAZENDA
PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO

A AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS DE TRANS-
PORTES DO ESTADO DE SAO PAULO - ARTESP E A FAZENDA PUBLICA DO ESTADO
DE SAO PAULO, representadas pelos procuradores do Estado subscritos, vem respei-
tosamente a presenca de Vossa Exceléncia apresentar CONTESTACAQ, com base nos
fundamentos de fato e de direito a seguir expostos:

1. SINTESE DA DEMANDA

Trata-se de acdo ajuizada pela Concessiondaria Rota das Bandeiras em que esta
pede o reconhecimento do desequilibrio econémico-financeiro do Contrato de Con-
cessao 03/ARTESP/2009 - Contrato.

Em sintese, a concessiondria alega que a diminuicao de sua nota de crédito
gerou custos imprevisiveis, pois teve que pagar prémio aos debenturistas para evitar
0 vencimento antecipado dos titulos de crédito. Afirma que o rebaixamento nao foi
decorrente da deterioragdo da situacao de crédito da concessiondria, ou por piora
em seu desempenho operacional e financeiro, mas pelo rebaixamento dos titulos
brasileiros a partir da crise econdmica de 2015.

Dessa forma, a concessionaria requer a procedéncia da acao para que seja
declarado o seu direito ao reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de conces-
sao, com a condenacao das rés a recompor o equilibrio nos valores requeridos no
pleito administrativo (“o valor base a VPL (valor presente liquido) de 2008 - ano de
elaboracao da proposta comercial - em R$ 3.254.604,28 (trés milhdes, duzentos e
cinquenta e quatro mil, seiscentos e quatro reais e vinte e oito centavos”).

Consoante se demonstrara, as pretensdes aduzidas nao encontram respaldo no
ordenamento juridico e nas clausulas contratuais que regem a matéria porquanto (i) o
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Contrato de Concessao atribui a responsabilidade econdmico-financeira pela materiali-
zacao de riscos de financiamento a parte autora; (ii) a alocacao de riscos e a regra de
reequilibrio de contratos de obra da Lei n® 8.666/1993 ndo é aplicavel a contratos de
concessao; (iii) a teoria da onerosidade excessiva ndo € aplicavel a contratos de con-
cessao; (iv) o Poder Judiciario ndo pode intervir na escolha regulatria da Artesp quanto
a distribuicao de riscos do contrato de concessao; (v) o valor supostamente devido nao
pode incluir dispéndios com comissao de assessoria financeira e assessoria juridica e
impostos; (vi) a forma de atualizacao do débito deve obediéncia aos critérios de atuali-
zacao previstos na lei que regula as indenizagdes devidas pela Fazenda Publica.

2. DO PEDIDO DE REEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DO CONTRATO DE
CONCESSAO

A. DA COMPOSIGAO ACIONARIA DA CONCESSIONARIA ROTA DAS BANDEIRAS E O CON-
TEXTO DA CRISE ECONOMICA BRASILEIRA DE 2015

Alega a concessionaria que teve o rating rebaixado de suas debéntures em
razao da crise econdmica de 2015 e em decorréncia de medidas econdmicas ado-
tadas pelo governo federal na tentativa de conter os catastréficos resultados fiscais,
politicos e econdmicos vivenciados pelo pais.

N&o menciona em nenhum momento que a Concessionéaria Rota das Bandeiras,
até maio de 2019, tinha como controladora a Odebrecht Rodovias S.A.

De acordo com informagdes do site da concessionaria:

A Companhia é uma sociedade por agoes, controlada atualmente pelos Fundos de Inves-
timento em Participacdes Multiestratégia SCP 1355 (“SCP 1355”) e OTP CRB (“FIP OTP").

Em 27 de maio de 2019 a entdo controladora direta Odebrecht Rodovias S.A.
(“ODBVias”), alienou o equivalente a 85% do capital social da Companhia para o
Fundo de Investimento em Participacdes Multiestratégia SCP 1355.

>3
Y

82\BEiRAs QUADRO DE COMPOSICAO ACIONARIA
'GGﬁESSWNKRIA ROTA DAS BANDEIRAS S.A.

Av. Juca Peganha, 116 - Cidade Satélite - Atibaia — SP — CEP 12941-000
CNPJ (MF) 10.647.979 / 0001-48
Quantidade | Quantidade de
de Agdes Agées
Acionistas Nominativas | Nominativas
R .

Total de Agdes
Nominativas / | Pereentual de
aminatly Participagio

(ON + PN) Acionaria (%)

(ON] (PN)
o i em Infr Ltda. 104,406,653 20881.331 | 125.287.984 60,00%

Odebrecht Servigos de Engenharia e Construgio S.A. - 83.525.322 83.525.322 40,00%

TOTAL 104.406.653 104.406.653 I 208.813.306 100,00%
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No momento da assinatura do contrato, a composicdo aciondria da concessio-
naria era formada integralmente por empresas do Grupo Odebrecht:

E conhecimento notério que o envolvimento do Grupo Odebrecht nos
escandalos de corrupcao da Operacao Lava-Jato foi um dos fatos catalizadores
da crise econdmica de 2015, que culminou com o impeachment da entao
presidente Dilma Roussef.

Desde meados de 2015, era noticiado o risco atrelado as dividas do Grupo
Odebrecht:*

REVISTA EXAME

O Risco Odebrecht

Em dez anos, a Odebrecht, quarto maior grupo do pais, quintuplicou de tamanho e
passou a faturar 108 bilhdes de reais. A meta era chegar a 200. Agora tem seu
presidente preso e negécios sob suspeita. Pior: com uma enorme divida para pagar

Por Maria Luiza Filgueiras
® 12:ago 2015, 11h20

De acordo com a citada reportagem, houve o rebaixamento da nota de risco
da divida do grupo em razao das investigacoes da Lava-Jato, do alto valor da divida
(cerca de 88 bilhdes de reais), da possibilidade de aplicagao de multas pelos ilicitos
praticados e da prisao de seus dirigentes.

Dessa maneira, a narrativa da autora de que teve que arcar com o0 pagamento
de prémio aos debenturistas para evitar o vencimento antecipado da divida em de-
corréncia do rebaixamento do rating por agéncias de risco e de que tal fato teria se
dados apenas por fatores externos nao releva o contexto em que a concessionaria
estava envolvida: era uma empresa do Grupo Odebrecht.

A concessionaria teve sua nota rebaixada de Bal/Aa2.br para Ba3/A3.br, com
perspectiva negativa, em julho de 2016, pela Moody's. Acerca dos fundamentos do
rating, consta no Parecer de crédito da agéncia (em anexo):

()

Nos (ltimos anos, 0 grupo Odebrecht, controlador da RDB, diversificou suas ativida-
des e investiu em novos projetos que incluem plataformas de petrdleo para suportar
a crescente produgdo de petréleo, energia, dgua e tratamento de esgoto e em con-
cessoes de rodovias pedagiadas do Brasil. Por meio da subsidiaria OTP, o grupo tem

1 <https://exame.abril.com.br/revista-exame/o-risco-odebrecht/>.
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buscado atividades oportunas no setor de transporte, principalmente em rodovias
pedagiadas, portos e aeroportos. Inje¢des de capital em novos projetos potenciais
e captacdo de longo prazo deverao ser na sua maioria financiada por divida sem
direito a recurso de financiamento de projetos.

(...)

De 2009 a 2011, a Rota das Bandeiras recebeu injecdes de capital de seus
acionistas no montante de R$ 557 milhdes e, em 2013, a_empresa obteve um
empréstimo muatuo de R$ 300 milhdes de seu acionista OTP - Odebrecht Transport
S.A. O empréstimo mituo estd subordinado as debéntures e ao empréstimo do
BNDES enquanto o pagamento do principal estad programado para ser realizado
em uma Unica parcela em 10 de outubro de 2025, ap6s o vencimento das debén-
tures e do empréstimo do BNDES.

(...)

A RDB é uma subsididria indireta da Odebrecht S.A. (Odebrecht; sem rating), uma
holding familiar de investim entos de um dos maiores conglomerados brasileiros ndo
financeiros. A subsidiaria de engenharia e construcdo da Odebrecht, a Odebrecht
Engenharia e Construcao S.A. (B2/Ba2.br; em revisdo para rebaixamento), repre-
senta aproximadamente 35% das receitas consolidadas, com 45% representados
por sua subsididria petroquimica Braskem, e 20% por outras subsidiarias que
operam na sua maioria nos setores de infraestrutura e energia.

Veja-se que pertencer ao Grupo Odebrecht fez parte do contexto econémico da
concessionaria, 0 que foi levado em conta na fixagao do rating pela Agéncia.

Tanto que com a venda de 85% do controle acionario da Rota das Bandeiras
pela controladora Odebrecht Rodovias S.A. para um Fundo de Investimentos Interna-
cional, a Moody's decidiu revisar o rating, elevando-o0?.

E realmente o rating subiu para Ba3/A1.br, com perspectiva positiva, em junho
de 2019, sendo que de acordo com o parecer da Agéncia: “a visao do crédito tam-
bém incorpora a expectativa de que a companhia esta mais bem posicionada para
obter fontes de financiamento adicionais para cumprir com seu programa de inves-
timento e manter ao mesmo tempo um perfil de liquidez sélido apds a conclusao do
processo de venda de 85% de suas agdes em maio de 2019” (em anexo).

Portanto, ndo se pode alegar que o rebaixamento se deu por razoes externas a
companhia, mormente porque a avaliagao sobre sua capacidade de cumprir seu pro-
grama de investimentos estava umbilicalmente atrelada ao perfil do seu sdcio con-
trolador, grupo econdmico mergulhado no maior escandalo de corrupcao da histdria.

2 <https://www.moodys.com/research/Moodys-coloca-ratings-da-Rota-das-Bandeiras-em-reviso-para--
PR_395156>.
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B. DA IMPOSSIBILIDADE DE REEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO

0 contrato de concessao nao pode ser considerado desequilibrado em razao
de variacoes de custo de capital préprio ou de terceiros (financiamento) necessarios
para o custeio da atividade empresarial. A Concessionaria é a (nica responsavel pela
obtencao dos financiamentos necessarios, tendo o contrato alocado de forma clara
o risco de financiamentos a contratada.

Vejamos.

A tutela do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao, assim
como dos demais contratos administrativos, corresponde a garantia constitucional,
estando prevista no inciso XXI do artigo 37 da Constituicao Federal e, na legislacao
ordinaria, artigo 9°, §§ 2°, 3% e 4% ¢ 10 da Lei n® 8.987/95.

0 contrato de concessao, diferente do que ocorre nos contratos de obra, envolve
a transferéncia de uma série de riscos ao particular contratado pela Administracao,
a ele incumbindo a geréncia do negocio e a assungdo de responsabilidades seme-
Ihantes a de um empresario privado.

Bem elucida a licdo de JUSTEN FILHO, ao afirmar que o:

[...] relacionamento entre poder concedente e concessionario rege-se pelos principios
fundamentais que disciplinam a atividade administrativa do Estado. O conceito de
concessao se integra, por isso, pelo principio de que o concessionario assume 0s
riscos da atividade, cabendo-lhe a faculdade de imprimir 0s principios da atividade
privada a organizacao do servigo concedido. Em (ltima anélise, a concessao produz a
transferéncia, para a drbita alheia, dos riscos e encargos privados da prestacdo do ser-
vico publico. Se o titular da competéncia para prestagao do servigo publico mantiver
em sua esfera juridica a responsabilidade pelos encargos e riscos correspondentes,
nao se configura a concessao. Alids, na medida em que o delegatdrio ndo concorresse
com uma parcela dos riscos e ndo estivesse sujeito a arcar com 0s prejuizos, nem
se poderia cogitar de atribuir-lhe a parcela de lucros. Seria ofensivo a ordem juridica
0 modelo contratual que reservasse ao Estado o risco do prejuizo e assegurasse ao
delegatdrio o privilégio de parte dos lucros® (g.n.).

Entre os riscos ordindrios que se inserem na esfera de risco do concessio-
nario constam aqueles relativos as decisdes empresariais, comuns a quaisquer
executivos. Nao se pode perder de vista que, com a celebracdo do contrato de
concessdo, o particular ndo é agraciado com uma espécie de “escudo” que

3 JUSTEN FILHO, Margal. Concessées de servigcos publicos - Sdo Paulo: Dialética, 1997, p. 67.
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0 protegerd das intempéries advindas das conjunturas mutaveis e dos riscos
decorrentes do negdcio.

0 contrato de concessao - nao é demais repetir - ndo comporta protecionismo
especial ao empreendedor privado que, no giro dos negécios, seja com o Poder Plblico,
seja com o particular, esta sujeito a qualquer intempérie, ndo sendo a clausula rebus
sic stantibus garantia ao desempenho administrativo inadequado ou insatisfatdrio.

BANDEIRA DE MELLO sinaliza que é inerente as particularidades do instituto
da concessao de servico publico uma protecdo ao equilibrio econdmico-financeiro
menos completa do que a existente na generalidade dos contratos administrativos,
por assumir 0 concessionario riscos proporcionais a margem de liberdade que lhe é
assegurada, porquanto titular de poderes para organizar economicamente a ativida-
de e montar sua prépria estratégia de investimentos, de forma a obter o melhor re-
sultado ou custo-beneficio do empreendimento, visando extrair a maior lucratividade
possivel, desde que respeitados os padrdes impostos pelo Estado.

Logo, o poder concedente ndo pode assumir o dnus decorrente da ma estratégia
ou ma gestao empresarial do concessionario, senao para descaracterizar o contrato
de concessao. Celso Antonio Bandeira de Mello claramente alude a esse quadro
quando afirma que a expressao “equilibrio econdmico-financeiro” nao traz consigo
uma imunizagao do concessionario ao malogro de seu empreendimento pessoal,
quando venha a sofrer vicissitudes préprias da vida negocial.®

0O artigo 10 da Lei n° 8.987/95 estabelece relacao entre as condi¢oes do con-
trato e a equacao financeira, de sorte que resulta atendido o equilibrio contratual se
respeitado o contrato de concessao: “Sempre que forem atendidas as condigoes do
contrato, considera-se mantido seu equilibrio econémico-financeiro”.

Assim, para a adequada definicao do equilibrio econdmico-financeiro do con-
trato, deve ser avaliada a matriz de riscos estabelecida no contrato de concessao
de servigo plblico. A matriz de risco define qual das partes é responsavel por cada
uma das atividades previstas no instrumento contratual e para lidar com incertezas
positivas e negativas (ganhos e 6nus) que afetam tais atividades. Ao estipular as
responsabilidades de cada parte do contrato, a matriz de risco fixa o conjunto de

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 152 ed., SP: Malheiros, p. 680-1.
5 Ob. cit.,, p. 680-1.
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encargos e beneficios de cada uma delas e, assim, em conjunto com as obrigacoes
de desempenho na prestacao dos servicos e o0 sistema de pagamentos, compde a
equacao econdmico-financeira do contrato.

0 rompimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato que enseja o
direito a sua recomposicado, portanto, ndo depende somente da constatacdo de
quebra da correlagdo entre encargos e vantagens, mas também da distribuicdo de
responsabilidades em decorréncia da materializagao do risco. Somente eventos cuja
responsabilidade nao tenha sido atribuida a parte prejudicada podem gerar o resta-
belecimento da equacdo econdmica via pleito de reequilibrios.

Nesse passo, cumpre destacar que a clausula 22 do Contrato de Concessado n®
002/Artesp/2009 prevé que a concessiondria assume integral responsabilidade
pelos riscos inerentes a exploracdao do sistema rodoviario e, especialmente, que
variacoes de custos decorrentes das obrigacoes assumidas nao serdao considerados
para efeito do equilibrio econdmico-financeiro, posto que a correta avaliacdao dos
custos e do que deve ser realizado para execucao do contrato é de risco exclusivo
da concessionaria:

22.1. A CONCESSIONARIA assume integral responsabilidade pelos riscos inerentes

a exploracdo do SISTEMA RODOVIARIO, excetuados unicamente aqueles em que o
contrdrio resulte expressamente deste CONTRATO.

22.2. Diminuicao de receita, decorrente de alteragdes da demanda de trafego em
relagdo ao previsto no Plano de Negécios apresentado na PROPOSTA, nao serao
consideradas para efeito do equilibrio econdmico-financeiro, sendo considerado ris-
co exclusivo da CONCESSIONARIA a correta avaliagdo do possivel impacto sobre a
exploracdo do SISTEMA RODOVIARIO decorrente da evolugao futura dessa demanda.

22.2.1. A CONCESSIONARIA assumird, integralmente, o risco das projecdes das re-
ceitas acessorias.

22.3. Variacoes de custo decorrentes das obrigacoes assumidas pela CONCESSIO-

NARIA em relacdo ao previsto no PLANO DE NEGOCIOS apresentado na PROPOSTA
nao serdo consideradas para efeito do equilibrio econdmico-financeiro, sendo con-

siderado risco exclusivo da CONCESSIONARIA sua correta avaliacao.

Com efeito, nos custos decorrentes das obrigagdes assumidas pela concessio-
ndria incluem-se os custos de capital, de maneira que as suas variagdes consistem
em risco de exclusiva responsabilidade da concessionaria.

Ademais, conforme disposto na clausula contratual 15, a concessiondria é a
lnica e exclusiva responsavel pela obtencao dos financiamentos necessarios para a
execucao do contrato de concessao:
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CAPITULO VI
FINANCIAMENTO
CLAUSULA 15. - OBTENCAO DO FINANCIAMENTO

15.1. A CONCESSIONARIA é a iinica e exclusiva responsavel pela obtencdo dos

financiamentos necessarios ao normal desenvolvimento dos servicos abrangidos
pela CONCESSAOQ, de modo a cumprir, cabal e tempestivamente, todas as obriga-
coes assumidas neste CONTRATO.

15.1.1. Para a obtencao dos recursos financeiros adicionais ao capital social, ne-
cessarios ao normal desenvolvimento das atividades abrangidas pela CONCESSAO,
a CONCESSIONARIA celebrou em, 27/3/2003, instrumento denominado PROPOS-
TA FIRMA DE EMPRESTIMO PONTE - FINANCIAMENTO PARA IMPLEMENTACAO DOS
CORREDOR DOM PEDRO I, em regime de colocagao firme e de melhores esforgos,
juntamente com ODEBRECHT INVESTIMENTOS EM INFRA-ESTRUTURA LTDA., ODE-
BRECHT SERVICOS DE ENGENHARIA E CONSTRUGAO S.A. e BANCO SANTANDER
S.A., e a carta do BANCO SANTANDER, datada de 27/3/2009, com declaragdo de
celebracdo de mandato objetivando a assessoria para a participacao na licitagao e
compromisso de viabilizar os empréstimos e/ou colocagao de obrigacdes de curto e
longo prazos, que constitui(em) o ANEXO IX - Documentos de Financiamento.

15.1.2. A CONCESSIONARIA n&o podera alegar qualquer disposicao, clausula ou condi-
¢ao do(s) Contrato(s) de Financiamento, ou qualquer atraso no desembolso dos recur-
S0s, para se eximir, total ou parcialmente, das obrigacdes assumidas neste CONTRATO,
cujos termos s&o de pleno conhecimento da(s) INSTITUICAO(OES) FINANCIADORA(S).

15.2. A CONTRATANTE podera autorizar a CONCESSIONARIA a dar em garantia dos
financiamentos contratados nos termos desta Clausula, os direitos emergentes de
exploracdo do SISTEMA RODOVIARIO, nos termos do artigo 28 da Lei n2 8.987/1995,
quando nao houver comprometimento da operacionalizagdo e da continuidade da
prestagdo dos servigos objeto da CONCESSAQ.

E nos termos do art. 31, VIII, da Lei n® 8.987/95, é encargo da concessionaria

“captar, aplicar e gerir 0s recursos financeiros necessarios a prestacdo do servico”.

Dessa forma, de acordo com as clausulas contratuais, 0 impacto da estrutura
de capital (proporgao de capital proprio e de capital de terceiros) adotada na ativi-
dade empresarial constitui risco do negdcio, de modo que se for bem ou mal suce-
dida suas vantagens ou desvantagens deverdo ser apropriadas pelo concessionario.
Assim, se 0 concessiondrio obtiver empréstimos mais baratos ndo pode o poder
concedente buscar o reequilibrio para apropriar-se das melhores condi¢des de finan-
ciamento, assim como nao é dado ao concessionario socializar 0s prejuizos de seus
custos com debéntures mal contratadas.

De acordo com a licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “a alea ordinaria ou
empresarial, que esta presente em qualquer tipo de negécio, é um risco que todo

136 - BOLETIM CEPGE, Sao Paulo, v. 44, n. 6, p. 127-164, novembro/dezembro 2020



PECAS E JULGADOS
®

empresario corre, como resultado da propria flutuacdo do mercado; sendo previsivel,
por ela responde o "concessionario"® (g.n.).

Com efeito, é opgao econdmica-administrativa da concessionaria, ou de qual-
quer sociedade empresaria, definir qual € a melhor maneira de captar recursos para
o financiamento do projeto.

Existem varias maneiras da concessiondria captar recursos: bonds, debéntures,
debéntures conversiveis, empréstimo, funding, oferta publica inicial de agoes (IPO) etc.

Em relagdo as debéntures, de acordo com a Lei n° 6.404/76, a empresa pode emitir
debéntures nas condicdes constantes da escritura de emissao (art. 52), com a possibilida-
de “de estipular amortizagoes parciais de cada série, criar fundos de amortizacao e reser-
var-se o direito de resgate antecipado, parcial ou total, dos titulos da mesma série” (art. 55).

Assim, a emissdo de debéntures com clausula de vencimento antecipado na
hipétese de rebaixamento do rating é decisdo empresarial da concessionaria, de sua
exclusiva responsabilidade nos termos contratuais.

Claramente pretende a autora transferir para as rés os onus decorrentes de sua
opcao em emitir debéntures com as condicoes citadas e de optar pela renegociacao,
com pagamento de prémios.

Veja-se que a relacao juridica existente no presente caso é da concessionaria
com os debenturistas, nos termos das clausulas fixadas no titulo de crédito, ndo se
relacionando com qualquer clausula do contrato de concessao.

Nos termos da clausula contratual 23.1, lll, pode acarretar o desequilibrio eco-
ndmico-financeiro do contrato a “ocorréncia de eventos excepcionais, causadores de
significativas modificagbes nos mercados financeiro e cambial, que impliquem altera-
¢oes substanciais, para mais ou para menos, nos pressupostos adotados na elabora-
cdo das PROJECOES FINANCEIRAS, desde que esses eventos ndo sejam passiveis de
serem cobertos por mecanismos efetivamente disponiveis no mercado nacional ou
internacional (hedge), a custos razoaveis”.

Em primeiro lugar, como descrito anteriormente, ndo se tratou de evento alheio
ao contexto econdmico da Concessionaria, tendo em vista que até maio de 2019 era
empresa do Grupo Odebrecht.

6  Parcerias na Administracdo Pdblica. 11 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 117.

BOLETIM CEPGE, Sao Paulo, v. 44, n. 6, p. 127-164, novembro/dezembro 2020 - 137



Além disso, o custo decorrente do pagamento de prémios para evitar o venci-
mento antecipado das debéntures decorreu de opgao administrativa e empresarial
da empresa, sobre a qual o poder concedente nao tem qualquer ingeréncia.

Com efeito, a crise econdmica de 2015/2016 nao se revela excepcional quando
se analisa 0os movimentos do PIB de 1978 a 2017, conforme a manifestacao da
Diretoria de Controle Econdmico-Financeiro (fls. 154/160 das informacdes anexas):

Observa-se que a atual crise, onde o PIB caiu 3,59% e 3,77% nos (ltimos dois
anos, nada tem de excepcional se comparada a 1981 e 1990, onde o PIB decres-
ceu 4,25% e 4,35%, respectivamente. Sendo assim, nao cabem os argumentos
apresentados pela concessiondria, uma vez que reversdes apds épocas de bonanca
ja haviam ocorrido outras vezes na economia brasileira, inclusive apds periodos
de crescimento de magnitude superior aos recentemente observados na economia
brasileira. Mais ainda, é possivel observar que a economia vem apresentando sinais
de reversao e o mercado prevé PIB positivo em 2017 (1,01%). (...)

(...) ao considerarmos a variancia das séries [do PIB], estas ndo podem ser consi-
deradas diferentes, nos levando a conclusao que a média da variagao real anual do
PIB entre 1978 e 2007 ¢é igual a média da variacdo real anual do PIB entre 2008
e 2017.

(...) Sabe-se que, das trés componentes descritas acima [indistria, agropecuéria e
servigo], as que mais impactam o trafego nas rodovias sdo a agropecudria e a indds-
tria. Entdo, uma premissa conservadora para a previsao das variagdes dos meses
por um periodo de 30 anos poderia, e deveria, levar em consideracdo a possibilida-
de de quedas ao menos tao grandes quanto as ja ocorridas no passado, no caso,
por volta de 8%. Observando a crise atual, agropecudria e inddstria retrairam-se
bem menos do que ocorrido na década de 80, de forma que a adogao de premissas
minimamente conservadoras seriam suficientes para mitigar seus efeitos adversos.

()

Uma previsdo conservadora, que tomasse somente os desvios padrdo das séries
para cima e para baixo, teria como pior cendrio os valores de -7,43% para a agrope-
cuaria e -6,04% para a ind(stria. Deste ponto de vista, os decréscimos observados
nos Ultimos anos podem ser considerados normais e completamente dentro de
uma banda de variacao esperada. Novamente, ressalta-se as reversoes observadas,
uma vez que o mercado espera um crescimento de 12,43% para a agropecudria e
decréscimo de apenas -0,02% para a industria em 2017.

Assim, ndo ha que se falar em alea econdmica extraordinaria, ja que os movimen-
tos do PIB apenas se sdo no sentido de regressao a média. Esse fato é esperado,
dado o carater de longo prazo dos contratos. Por vezes ocorrem aumentos, mas
que sdo compensados por quedas futuras, mantendo-se o equilibrio em patamares
constantes (como nesse caso) ou entdo em tendéncias de crescimento suaves e
bem-comportadas.
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Ademais, o Edital de licitacdo do Lote 7 (Corredor Dom Pedro I) foi publicado
em meados de 2008, com apresentacao de propostas em 29/10/2008, momento
de grave crise mundial.

E considerando o longo prazo do contrato em questao, qual seja, 30 anos, seria
de se esperar que houvesse crises econdmicas nesse periodo.

Dessa forma, eventual crise politica e econdmica nao gera ao poder concedente
a responsabilidade por custos relacionados a estratégia de captacdo de recursos e
de financiamento do projeto.

Nao pode a concessiondria “pincar” periodos de retrocesso econdmico para justifi-
car reequilibrio econdmico-financeiro do contrato em seu favor, sob pena de se contradi-
zer valendo-se da propria torpeza: se a recessao econdmica de dois anos (2015/2016)
implica revisdo contratual a favor da concessionaria, quer isso dizer que o crescimento
econdmico nos demais anos de contrato (2010 a 2014 e 2017) implica revisao a favor
do poder concedente e reducao das tarifas de pedagio pagas pelos usuarios?

A andlise macroecondmica ndo pode ser feita com base em recortes temporais
manipulados e favoraveis a concessionaria.

Nesse sentido, a presente demanda desconsidera que o prazo da concessao é de
30 anos, de modo que é inadmissivel considerar apenas curto periodo de tempo.

Se a autora pressupds 30 anos de pura bonanga econémica, sem quaisquer va-
riagdes macroecondmicas, em suas projecoes financeiras apresentadas na proposta,
deve arcar com essa decisao empresarial.

No caso em questao, se a concessionaria tivesse optado em antecipar o venci-
mento dos titulos de crédito, o Poder Piblico teria que arcar com a integralidade do
pagamento das dividas?

Nesse cenario hipotético, se 0 poder concedente arcasse com o pagamento
integral das dividas, em dltima andlise, seriam todos os contribuintes paulistas que
indenizariam os prejuizos decorrentes da decisao empresarial e da crise econdmica,
levando-se em consideracao que se trata de servico remunerado pela tarifa de pe-
dagio paga pelos usuérios do sistema rodoviario.

Portanto, a parte autora nao demonstrou como, por que e nem quanto do de-
sequilibrio provocado por sua atuacdo empresarial deve ser suportado pelo Poder
Plblico, sendo improcedente sua pretensao.
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C. DA INAPLICABILIDADE DA TEORIA DA ONEROSIDADE EXCESSIVA AO CONTRATO
DE CONCESSAOQ. FRAUDE A LICITACAO E A LOGICA JURIDICO-ECONOMICA DO
CONTRATO. SUBVERSAO DA MATRIZ DE RISCOS

A parte autora procura impor aos usuarios do servico de rodovia 0s custos
decorrentes de sua opcao empresarial de captar recursos mediante emissao de
debéntures. Justifica essa transferéncia de custos na aplicagao equivocada e ilegal
da teoria da onerosidade excessiva, a qual estaria fundada no artigo 65, Il,“d” da Lei
federal n® 8.666/93, 0 qual prevé, in verbis:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

[...]

Il - por acordo das partes:

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os en-
cargos do contratado e a retribuicao da administragdo para a justa remuneragao da
obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencao do equilibrio econdmi-
co-financeiro inicial do contrato, na hipdtese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou
previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execucgao do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do
principe, configurando dlea econdmica extraordindria e extracontratual. (Redacao
dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

Da simples leitura desta disposicao legal, percebe-se que a norma tem como
objetivo conferir fundamento legal a aditivos firmados pelo Poder Piblico e por parti-
culares que estejam vinculados por contratos regulados pela Lei n® 8.666/93. O item
“d”, do II, prevé que pode ser firmado acordo para manter o equilibrio econdmico-finan-
ceiro do contrato nas hipdteses de fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias
incalculaveis ou em casos de forga maior/caso fortuito/fato do principe, desde que tais
eventos configurem alea econdmica EXTRAORDINARIA E EXTRACONTRATUAL.

Por razdoes de economia dos contratos e de lei, o contrato de concessao do
servico de rodovia nao é regulado, no que tange ao sistema de equilibrio econdmi-
co-financeiro, pela Lei federal n® 8.666/1993, mas por suas proprias disposicoes,
consoante expressamente disposto no artigo 10 da Lei federal n® 8.987/1995.

Ainda que fosse regulado pela Lei federal n® 8.666,/1993, ndo incidiria a hipd-
tese acima prevista, pois a materializacao de custos a maior decorrentes de risco
de financiamento, além de nao ser extraordinario (conforme demonstrado no topico
anterior) foi expressamente regulado no instrumento do contrato de concessao (por-
tanto, trata-se de alea contratualizada).
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Assim, ndo estd configurado o requisito da “dlea econdmica extraordinaria e
extracontratual”, prevista no artigo 65, Il, “d”, da Lei federal n® 8.666/1993, nao
havendo fundamento juridico para um aditivo que enseje aumento de tarifas para
recompor a equacao econdmico-financeira do contrato.

E importante reforcar, para que o Poder Judiciario ndo seja indevidamente indu-
zido a erro e dé respaldo a uma tese juridica com efeitos sistémicos devastadores,
que os contratos de obra e de servigos da Lei federal n® 8.666/93 possuem uma
dinamica e uma légica juridico-econdmica completamente distintas daquelas dos
Contratos de Concessao.

Como ensina o professor Jacintho Arruda Camara, a Lei n° 8.666/93 estabelece
um protagonismo do Poder Publico na viabilizacdo da infraestrutura, transferindo
para a contratada basicamente a incumbéncia de executar as suas decisdes. O di-
ploma nao permite que a contratada assuma o 6nus de conseguir um financiamento
para a obra ser executada (art.7, § 39), impondo como requisito de validade para
a contratacao a existéncia de dotagao orcamentdria (art.7¢, § 22, lll). O modo de
pagamento das prestacoes devidas é paulatino, da-se a medida que a obra vai sen-
do executada (art. 40, XIV, “a”). Isto é, a cada medigao a Administracdo deve pagar o
correspondente que for executado. Nesse tipo de contratacdo, a Administracdo deve
apresentar, juntamente com o edital, as caracteristicas mais relevantes do projeto a
ser executado pela empresa contratada. Nao é possivel transferir para o empresario
0 Onus de elaborar o projeto (art. 7, § 29, 1) e tampouco a responsabilidade por cap-
tar recursos e por definir solugdes técnicas para melhor atingimento das finalidades
publicas. De modo ilustrativo, pode-se esquematizar as caracteristicas dos contratos
da Lei n® 8.666/1993 da seguinte forma:

PODER PUBLICO ~ Responsavel pelo Projeto Executivo (arts.6*, X, e 72, II)
_ Nocagdo de Riscos legalmente regrada (art.65)
N L IIIIIIIIIITIIIIIITIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII
1 Remuneragao via orgamento ptiblico (art.7¢, §2, 1Il)
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Assim, em razdo das caracteristicas essenciais dessa relagao juridico-contratual
(forma de remuneracao da contratada e de financiamento, forma de concepgao do
projeto e responsabilidades das partes), tem-se um sistema especifico para ree-
quilibrio desses contratos, caracterizado pela regra do 65 da Lei n® 8.666/93. Essa
norma nao pode ser simplesmente transplantada para a dinamica dos contratos de
concessdo, ainda mais quando se esta a tratar de riscos claramente atribuidos a
concessionaria.

Diante desse cendrio, ndo se mostra sustentdvel invocar como precedente
para o presente caso 0 acorddo proferido pelo e. STJ no Recurso Ordinario em MS
n® 15.154-PE, pois, neste caso, a colenda Corte Superior apreciou recurso contra
acordao que reconhecera que a maxidesvalorizagdo cambial seria risco inerente a
um contrato de fornecimento de softwares firewall de interesse do Tribunal Regional
Federal da 52 Regiao. A decisdo do e. STJ apreciou a validade do indeferimento do
pedido de recomposicdo de pregcos em um simples contrato de fornecimento de ser-
vico regulado pela Lei n® 8.666/93, o qual, por dbvio, é juridicamente incomparavel
a um contrato de concessao de longo prazo.

E importante ressaltar que na Contratacéo da Lei n® 8.987/95, estabelece-se
um outro caminho (diferente daquele da Lei federal n® 8.666/3) para viabilizar a
construcao e a exploracao da infraestrutura publica (rodovia). Como ensina o profes-
sor Jacintho Arruda’, quando a infraestrutura publica admite exploragdo econdmica,
¢ possivel contratar particulares para que estes assumam 0 onus do investimento,
em troca do direito a exploracdo econdmica dos servigos atrelados aquela infraes-
trutura. Entre as varias caracteristicas dessa dinamica contratual, hd uma central ao
regime de concessdes: a remuneracao da contratada é baseada na exploracao do
servico ou da infraestrutura delegada. Além disso, nesse modelo se admite a parti-
cipacao dos particulares inclusive na formulagao de projetos e na definicao de solu-
cdes para a realizacdo de empreendimentos publicos. De modo ilustrativo, pode-se
esquematizar as caracteristicas dos contratos de concessao da seguinte forma:

7 Jacintho Arruda Camara, “Contratagdes plblicas para projetos de infraestrutura”. Artigo publicado no
livro Direito da Infraestrutura 1, coords. Fernando S. Marcato e Mario Engler Pinto Junior, Sdo Paulo,
Saraivalur, 2017, p. 66.
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Gestao operacional e execucao
material - Concessionéria

'//v SOCIOS CONTROLADORES
CONCESSIONARIA

DE SERVICO <
¢ —>

FINANCIADORES
(BANCOS E DEBENTURISTAS)

N A

Elementos de projeto basico
(art.18, XV)

Alocacao de risco contratualmente v
definida (art.2, I, e 10)

Assim, nesse modelo, as solugdes para a infraestrutura podem ser amplamen-
te delegadas ao concessiondrio - como no caso do contrato de concessao ora
em apreco - de modo que 0s riscos e responsabilidades sao por este assumidos
(art. 22 e 10 da Lei n® 8.987/1995). A ideia geral é que cabe ao contrato “fixar
uma divisao de riscos entre o poder concedente e a empresa concessiondria” e
a concessiondria é delegado o poder para estabelecer e coordenar os arranjos
contratuais que firma com construtoras, financiadores, trabalhadores, seguradoras
e com seus socios controladores. Ndo é a toa que doutrinariamente se fala que
as concessdes existem para viabilizar o financiamento privado da infraestrutura, o
qual ocorre por capital proprio e por capital de terceiros, sendo as concessionarias
verdadeiras “empresas privadas”®:

No setor de infraestrutura paira um certo desconforto em admitir que a organizagao
racional dos fatores de producdo toma a forma, como ndo poderia deixar de ser,
de empresa: esta ai o desuso de tal palavra face ao emprego recorrente de termos
como “projeto”, “investimento”, “SPE” a denunciar o fenémeno, como se fosse ne-
cessario ocultar algo tao legitimo quanto a busca do lucro, publico ou privado, pela
exposicdo ao risco, pelo empreendedorismo, pela criatividade em bolar modelagens
desafiadoras do senso comum nos diversos saberes que vao aos poucos consoli-

dando, no espaco que coube ao direito, uma nova e deliciosa pratica de advocacia.

8 VANZELLA, Rafael. Financiamento Privado da Infraestrutura. In: Mario Engler Pinto Janior; Fernando
Marcato. (org.). Direito da Infraestrutura. 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, v. 1, p. 305-384.
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Como consequéncia desta distingdo entre os institutos, € possivel afirmar que
uma intervencao judicial na escolha regulatéria feita pela Artesp quanto ao modo
de alocar riscos em um contrato de concessao de rodovia pode gerar problemas
sistémicos incalculaveis e desastrosos para o estado de Sao Paulo, em especial por
sinalizar que o estado “garantird” a lucratividade das concessdes nas hipéteses em
que estas tenham problemas na obtencao de financiamento com capital de tercei-
ros. Esses projetos (empresas) se sustentam em um arranjo contratual que atribui
aos concessionarios 0s bonus e dnus decorrentes de uma relacao juridica complexa
e de longo prazo, a qual envolve investimentos de alta monta, a cobranga de tarifas
pulblicas, a percepcao de receitas acessorias, um cronograma fisico-financeiro de
obras a realizar e um amplo espectro de possibilidades de gerenciamento de riscos
tipicos do gerenciamento de uma infraestrutura de grande porte. Em suma, este mo-
delo é adotado em muitos contratos de concessao firmados pelo estado, de modo
que um precedente judicial intervindo nesta atribuicao de riscos gerara incentivos
nefastos para o Programa de Concessaes.

Destaque-se que a atribuicdo do risco contratual é um dos principais instru-
mentos da regulacao do servigo publico pela Administracao, configurando matéria de
reserva de administracdo, de modo que nem o Poder Legislativo nem o Poder Judicidrio
podem intervir, concedendo “isengdes”, criando “beneficios tarifarios” ou mesmo asse-
gurando a “reequilibrios” fora das disposicdes contratuais, conforme orientagao geral
vinculante do Supremo Tribunal Federal (RE 680.425, relator(a): min. ALEXANDRE DE
MORAES, julgado em 8/5/2018, publicado em DJe-092, DIVULG., 11/5/2018, PU-
BLIC., 14/5/2018). De acordo com a jurisprudéncia da mais alta Corte, ndo se pode
admitir que o Poder Executivo seja substituido na gestdo dos contratos administrativos
celebrados, sob pena de violagdo ao principio da harmonia entre os poderes (ADI
2.733, rel. min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, DJ de 3/2/2006).

Além disso, a possibilidade de quebra do equilibrio econdmico-financeiro de
contratos de concessao impde elevado 6nus ndo sé as concessionarias e ao poder
concedente, mas também aos usuarios, colocando em risco a adequada prestacao
do servigo (cf. STA 280, rel. min. Gilmar Mendes; SL 251, rel. min Gilmar Mendes; SL
216, rel. min. Ellen Gracie, Pet.2.242, min. Carlos Velloso).

Tendo isso em vista, & imperioso que o Poder Judiciario tenha uma postura de
deferéncia pelas escolhas técnicas realizadas pela Administragdo. Assim se manifestou
o Superior Tribunal de Justica em caso que bem se amolda a presente hipétese. Tra-
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ta-se do julgamento no Agint no Agint na SLS 2.240-SP, relatado pela ministra Laurita
Vaz, com julgamento em 7/6/2017, em que a Corte assentou que os 6rgaos judiciais
estao impedidos de adotarem fundamentos diversos daqueles que o Poder Executivo
abracaria, notadamente nas questdes técnicas e complexas, em que os tribunais NAQ
tém a expertise para concluir se os critérios adotados pela Administragao sao corretos®.

Em recente precedente, o ministro Luiz Fux teceu importantes consideragdes sobre

a necessidade de o Poder Judiciario respeitar a capacidade institucional do Poder Exe-

cutivo acerca de decisbes administrativas complexas. Eis o teor de trechos do Agravo

Regimento em Recurso Extraordindrio n® 1.083.955, julgado em 28/5/2019:

“[...] Os principais argumentos que fundamentam o dever de deferéncia do Judicia-
rio as decisdes técnicas adotadas por drgaos reguladores repousam na (i) falta de
expertise e capacidade institucional de tribunais para decidir sobre intervencoes
regulatdrias, que envolvem guestdes policéntricas e prognésticos de natureza téc-
nica e (i) na possibilidade de a revisao judicial ensejar efeitos sistémicos nocivos
a coeréncia e dindmica regulatdria administrativa.

Em primeiro lugar, a natureza prospectiva e multipolar das questdes regulatérias se
diferencia das demandas comumente enfrentadas pelo Judiciario, mercé da pro-
pria l6gica inerente ao processo judicial. Decerto, a Administragdo Publica ostenta
maior capacidade para avaliar elementos faticos e econdmicos préprios a regula-
cdo. Consoante o escdlio doutrindrio de Adrian Vermeule, o Judiciario ndo é a au-
toridade mais apta para decidir questdes policéntricas de efeitos acentuadamente
complexos (VERMEULE, Adrian. Judging under uncertainty: An institutional theory of

9

“(...) segundo a doutrina Chenery - a qual reconheceu o carater politico da atuacao da Administra-
¢do Publica dos Estados Unidos da América -, as cortes judiciais estao impedidas de adotarem fun-
damentos diversos daqueles que o Poder Executivo abracaria, notadamente nas questoes técnicas
e complexas, em que os tribunais ndo tém a expertise para concluir se os critérios adotados pela
Administracao sao corretos. Em tradugdo livre, a assertivas acima inferem-se da licao original em
lingua inglesa, da qual extraio o seguinte fragmento:

‘The Chenery doctrine forbids a reviewing court to uphold administrative action on a rationale different from
that of the agency (typically a rationale advanced by the agency’s lawyers in defending its decision in the
reviewing court). This doctrine can be understood as a recognition of the political character of administra-
tive adjudication. If the agency were thought to be engaged simply in a search for truth, it would he appro-
priate for the reviewing court to uphold the agency’s decision on any ground that made sense to the court;
presumably the agency would embrace that ground. But if the real springs of agency decision-making are
political, it will be difficult for the court to predict whether the agency would adopt the suggested ground.
Of course the Chenery doctrine would also make sense if agencies dealt with such difficult subject matter
that courts could not tell whether a proposed rationale was right. Sometimes they do, but the doctrine is
applied regardless of how technical or complex the issue is.” (Economic Analysis of Law. Fifth Edition. New
York: Aspen Law and Business, 1996, p. 671). Portanto, as escolhas politicas dos 6rgaos governamentais,
desde que ndo sejam revestidas de ilegalidade, ndo podem ser invalidadas pelo Poder Judiciario”.
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legal interpretation. Cambridge: Harvard University Press, 2006, p. 248-251). Ade-
mais, a intervencao judicial desproporcional no ambito regulatério pode ensejar
consequéncias negativas as iniciativas da Administracdo Publica. Em perspectiva
pragmatica, a invasao judicial ao mérito administrativo pode comprometer a uni-
dade e coeréncia da politica regulatéria, desaguando em uma paralisia de efeitos
sistémicos acentuadamente negativos.

(...) Irretocdvel, portanto, o acérdao proferido pelo Tribunal a quo, que assentou a
impossibilidade de revisao judicial do mérito de decisao administrativa proferida pelo
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - Cade, visto que a analise jurisdicio-
nal deve cingir-se a questdes de legalidade ou abusividade do ato administrativo”
(RE 1083955 AgR, relator(a): min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 2805/2019,
PROCESSO ELETRONICO DJe-122, DIVULG. 6/6/2019, PUBLIC. 7/6/2019).

Nessa mesma linha, o e. TJSP se posiciona ao avaliar a intervencdo do Poder
Judiciario em politicas publicas complexas:

TJSP; Agravo Regimental Civel 2148587-42.2014.8.26.0000; relator (a): José
Renato Nalini; Orgéo Julgador: Orgéo Especial; Foro Central - Fazenda Publica/
Acidentes - 102 Vara de Fazenda Plblica; Data do Julgamento: 15/10/2014;
Data de Registro: 17/10/2014.

TISP; Apelacao Civel 1004149-48.2018.8.26.0048; relator (a): Marcelo Se-
mer; Orgdo Julgador: 102 Camara de Direito Pdblico; Foro de Atibaia - 12 Vara
Civel; Data do Julgamento: 2/3/2020; Data de Registro: 2/3/2020.

TJSP; Apelacdo Civel 1014065-17.2016.8.26.0068; relator (a): Luis Francisco
Aguilar Cortez; Orgéo Julgador: 12 Camara de Direito Puiblico; Foro de Barueri
- Vara da Fazenda Publica; Data do Julgamento: 23/10/2019; Data de Regis-
tro: 23/10/2019.

Portanto, diante da complexidade das escolhas regulatdrias e da reciproca in-
teracdo entre as clausulas contratuais, deve o Poder Judiciario abster-se de interferir
nas escolhas técnicas da Administracdo, em especial no caso de alocagado de riscos
de um contrato de longo prazo para cuja politica desenhada contempla exatamente
a impossibilidade de o estado financiar os projetos.

E importante ressaltar que todos os parceiros privados (concessionarios) que atuam
em conjunto com a Administragao Plblica Estadual conhecem (ou deveriam conhecer) o
“Manual de Parcerias do Estado de Sao Paulo”'°, documento em que claramente se expli-

10 Disponivel em: <http://www.parcerias.sp.gov.br/parcerias/docs/manual_de_parcerias_do_estado_
de_sao_paulo.pdf >
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citam os grupos de riscos de grandes projetos de infraestrutural!. Riscos de projeto de

engenharia'?, riscos de construcdo/implantacao®, riscos ambientais!*, riscos politicos e

sociais®®, riscos operacionais'®, riscos econdmico-financeiros, riscos juridicos®, riscos

tecnoldgicos!® etc., todos estdo bem-descritos e aqueles que se engajam em uma con-

tratacdo desse porte estdo (ou deveriam estar) a par das regras do jogo.

Entre os riscos econdmico-financeiros é importante destacar o risco de financia-

mento, expressamente destacado no manual:

11

12

13

14

15

16

17

18

19

Define-se risco como todo e qualquer evento futuro que, caso se confirme, possa trazer impacto - positivo
ou negativo - aos objetivos previamente delineados. Enquanto os impactos negativos resultam da con-
cretizacao de ameacas de nao cumprimento do que foi planejado, os impactos positivos sao advindos
de oportunidades de melhoria capturadas e executadas. Em termos econdmicos, um risco traduz uma
incerteza, um elemento de imponderabilidade sobre eventos futuros relativos as relagdes econdmicas e
que acaba funcionando tanto como freio quanto como incentivador do mercado produtivo. Do ponto de
vista da teoria dos contratos, o risco é uma atribui¢io de responsabilidade contratual a uma determinada
parte, a qual cabe se responsabilizar ou assumir seus efeitos de determinado evento ou agao. (<http://
www.parcerias.sp.gov.br/ parcerias/docs/manual_de_parcerias_do_estado_de_sao_paulo.pdf>)

Risco do projeto ndo ser adequado para o provimento dos servicos na qualidade, quantidade e custo
definidos bem como de ser alterado por solicitacdo do poder concedente ou iniciativa do agente privado.

Risco de acontecerem eventos ao longo da implantagdo que obstaculizem o cumprimento dos prazos
ou que aumentem os custos de construgao, como: (i) risco de que o parceiro privado nao consiga titulo
legal adequado para iniciar a implantagdo do projeto na éarea selecionada; (ii) riscos relacionados
a conducdo de processos de desapropriagdo, que vdo desde a eventual impossibilidade de obter a
desocupacdo das areas desapropriadas ou invadidas, até os custos com reassentamentos); (iii) riscos
geoldgico/arqueoldgico; (iv) interferéncias (identificagao de custos) e (v) riscos relacionados a situagao
dos ativos existentes e a tecnologia empregada na obra.

Riscos relativos a possibilidade de o local do projeto estar contaminado, exigindo atividades significa-

tivas para remedid-lo ou, ainda, risco de poluicdo de terrenos adjacentes ao local do empreendimento;
ou, ainda, risco de impossibilidade/atraso na obtencao do licenciamento ambiental.

Riscos relacionados a encampacao, suspensao da cobranga de tarifas por parte do poder concedente,
manifestacdes publicas contra a cobrancga de tarifa.

Relativos a (i) falhas na operagdo e manutencao do projeto e correspondentes perdas de receitas,
penalidades ou indenizagdes; (ii) risco da demanda pelos servigos ser inferior ou superior a estimada.

Riscos que afetam as receitas do parceiro privado (por ex., falta de retorno econdmico dos investimentos
realizados) e riscos relacionados ao financiamento do projeto, como o risco de o capital para implantar
0 projeto ndo estar disponivel no mercado nos montantes e condigdes programados.

Relacionados a demoras em processos judiciais, por exemplo, em acdes de desapropriagdes de areas
destinadas a implantagédo do projeto.

Risco de a prestagédo do servigo, em virtude da obsolescéncia técnoldgica, tornar-se ineficaz, implicando
prejuizo aos usuarios ou ao poder concedente.
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da demanda pelos servigos ser inferior ou superior a estimada.

Econémico-Financeiros Riscos que afetam as receitas do parceiro privado (por ex., falta de
retorno econdmico dos investimentos realizados) e riscos relacionados ao
. financiamento do projeto, como o risco de o capital para implantar o projeto

nao estar disponivel no mercado nos montantes e condigbes programados.

Juridicos Relarinnadns a demoras em nrocessns iudiciais. nor exemnlo. em arfies de

Portanto, chega a ser surpreendente que se venha a juizo defender a tese de que
o0 poder concedente responda por riscos de financiamento de concessoes, mormente
quando o instituto da concessao se presta a justamente viabilizar o0 uso de recursos
privados na expansdo da infraestrutura publica. Isto é: o Poder Piiblico opta por
conceder a infraestrutura justamente porque ndo que usar recursos do orcamento
plblico para essa atividade (premissa inerente a um programa de desestatizacao),
mas o0s autores - insatisfeitos com o fracasso do arranjo contratual estabelecido
com seus financiadores (debenturistas) pretendem repassar ao estado os custos
de sua incompeténcia - fraudando o objetivo do contrato de concessao e toda a
politica piiblica desenhada para o setor.

Ademais, como acima dito, uma regra basica € a de que o reequilibrio de contratos
de concessao existe para operacionalizar compensacoes de uma a outra parte do con-
trato na ocorréncia de eventos que (i) configuram risco atribuidos a uma parte do con-
trato, mas que (ii) impactem, de uma perspectiva econdmica e/ou financeira, a outra.

Como acima destacado, o reequilibrio somente pode ser dado se juridicamente
houver desequilibrio. Juridicamente, o contrato nao pode ser considerado desequi-
librado se a parte a quem foi alocado o risco é a mesma parte que sofre as conse-
quéncias (econdmico-financeiras) da materializacao do evento previsivel ou imprevi-
sivel que Ihe foi atribuido (artigos 29, 11°, e 102! da Lei n° 8.987/1995).

Alterar a regra de alocacdo dos riscos pela via judicial frustrara, inclusive, 0s
objetivos da licitacao, pois, se os concorrentes da parte autora soubessem que o
Poder Judiciario alteraria a matriz de riscos do contrato para privilegiar a concessio-

20 “Art.2% Il - Concessao de servigo publico: a delegagdo de sua prestacéao, feita pelo poder concedente,
mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;”

21 “Art. 10. Sempre que forem atendidas as condicoes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio
econdémico-financeiro.”
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naria que tivesse de lidar com o risco de financiamento, provavelmente teriam dado
lances mais agressivos no processo licitatorio.

Mauricio Portugal Ribeiro - advogado e professor da FGV especialista em es-
truturacdo de projetos de concessao - explica que a alocacao de riscos influencia
diretamente no valor da proposta apresentada pelas licitantes, uma vez que as
empresas participantes do certame fazem (ou deveriam fazer) o provisionamento do
valor necessario para lidar com a eventual materializacdo do risco?.

Portanto, ao optar, na forma da lei, por transferir os riscos de financiamento ao
concessionario, o Poder Piblico sinalizou aos participantes da licitacdo que eles
deveriam provisionar recursos suficientes para lidar com a materializacdo dessa
eventualidade. Se o risco ndo se materializasse, ele viraria lucro para a concessiona-
ria. Se ocorresse, deveria a concessionaria lidar com ele.

E importante destacar que o estado de Sdo Paulo ndo tem participacao na
construgao das clausulas do contrato de financiamento via debéntures de infraes-
trutura, de modo que nao pode responder por custos com antecipagao de prémio
e de assessoria juridica. Essa “transferéncia de custos” travestida de pleito de ree-
quilibrio ndo obedece a ldgica de um contrato de concessao de longo prazo no qual
expressamente o risco de financiamento é alocado ao concessionario.

Destaque-se que alterar a alocacao de riscos e a equacdo econdomico-financei-
ra por meio da aplicacdo da tese das “sujeicdes imprevistas” ou da “onerosidade
excessiva” seria 0 mesmo que ignorar a discriminacao de riscos feita no contrato
e toda a légica do procedimento licitatorio realizado. Em verdade, avalizar-se-ia um
comportamento oportunista que tem como objetivo fraudar o processo licitatdrio
pela via judicial, afastando o dever da contratada de tomar as medidas pertinentes
para precaver-se ou para mitigar os riscos inerentes a operacao e ao financiamento
de uma infraestrutura de grande porte (rodovia).

0 Poder Judiciario nao pode ser instrumento de fraude a licitagao ou avalista de
condutas oportunistas, criando incertezas juridicas em relagdes juridico-contratuais
complexas firmadas por grandes grupos econdmicos com o estado. O respeito aos
contratos é fundamental para o desenvolvimento da infraestrutura paulista, de modo

22 <http://www.portugalribeiro.com.br/wpp/wp-content/uploads/ 10-anos-lei-ppps-20anos-lei-conces-
soes.pdf>
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que o reconhecimento judicial de que um risco alocado contratualmente a uma parte
pode ser invertido por alegacoes de variacdo de custo de captacao de financiamento
gera um péssimo cenario para as contratacoes publicas, atraindo agentes de merca-
do que somente especulam e que nao adotam boas praticas na execu¢do dos con-
tratos. Os usuéarios das rodovias ndo podem compartilhar com as concessionarias
0s prejuizos decorrentes de suas mas escolhas de financiamento, mormente porque
nao tiveram qualquer participacao na elaboracao desses contratos. Se alguém tem
de responder por esse custo é a sociedade empresaria que tomou o empréstimo e
seus acionistas controladores, as quais participaram ou adquiriram a concessionaria
sabendo da existéncia do contrato firmado com os debenturistas.

Outrossim, é importante destacar que (i) ndo se aplica aos contratos de con-
cessao a teoria da onerosidade excessiva na forma como previsto no Cédigo Civil e,
(i) ainda que fosse aplicavel esta teoria, ndo incidiria para prestigiar a parte autora
no presente caso.

Quanto a nao aplicabilidade, essa se justifica porque as normas especiais dos
contratos de concessdo da Lei n® 8.987/1995 derrogam normas gerais do Cédigo
Civil. Ha normas especificas (artigos 2° e 10 da Lei de Concessoes) que atribuem
ao contrato de concessao (i) a definicdo do que é desequilibrio contratual e (ii)
as hipoteses de reequilibrio. Essas normas atribuem ao contrato a regulagdo dos
mecanismos de revisao da forma de remuneracao do contratado (no caso, revisao
tarifaria). Esses institutos sdo incompativeis com a aplicacdo da teoria civil da one-
rosidade excessiva, seja para revisao seja para resolucao do contrato (as hipdteses
de extincao estdo legalmente previstas no artigo 35 da Lei n® 8.987/1995).

No mais, ainda que se entendesse pela aplicacao das regras do Codigo Civil,
essas nao prestigiariam a parte autora. Sobre a revisao ou resolucdo de contratos
por onerosidade excessiva, 0 Cadigo Civil prevé as seguintes disposicoes:

Art. 317. Quando, por motivos imprevisiveis, sobrevier desproporcdo manifesta entre
o valor da prestacdo devida e o do momento de sua execucdo, podera o juiz cor-
rigi-lo, a pedido da parte, de modo que assegure, quanto possivel, o valor real da
prestacao.

[...]

Art. 478. Nos contratos de execucao continuada ou diferida, se a prestacdo de uma
das partes se tornar excessivamente onerosa, com extrema vantagem para a ou-
tra, em virtude de acontecimentos extraordinarios e imprevisiveis, podera o devedor
pedir a resolucdo do contrato. Os efeitos da sentenca que a decretar retroagirdo a
data da citagao.
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Essas duas normas regulam uma excepcional interven¢ao no dominio dos con-
tratos, permitindo a resolucao ou a revisdo se os fatos supervenientes extrapolarem
0s riscos préprios ao negécio.

Requer-se, para intervir no contrato, uma andlise da conjuntura do mercado
(ambiente de estabilidade ou risco), da qualificacao das partes (se civis ou empre-
sarios), a extensao temporal (contratos longevos ou de curta duragao) e a especifici-
dade dos fatos supervenientes, ou seja, se sdo frequentes ou raros?>.

N&o por outra razao, o Conselho da Justica Federal aprovou o Enunciado n® 438,

0 qual propugna que se deve levar em consideracao a sofisticacao dos contratantes
e a alocacao dos riscos feita nos contratos:

A revisdo do contrato por onerosidade excessiva fundada no Cadigo Civil deve levar

em conta a natureza do objeto do contrato. Nas relagdes empresariais, observar-se-

-4 a sofisticacdo dos contratantes e a alocacdo de riscos por eles assumidas com
0 contrato. (V Jornada de Direito Civil, 2011)

No presente caso, ndo ha ddvidas de que a concessiondria venceu uma licita-
¢ao bastante competitiva e que pertence a grupo econdmico com experiéncia pratica
no setor de infraestrutura, atendendo o critério de sofisticacdo. Quanto a alocacao
dos riscos, ndo ha dividas de que o risco de financiamento foi expressamente atri-
buido a concessionaria, conforme acima demonstrado.

Tentando construir a aplicacdo desta teoria aos contratos de concessao, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro propde que juridicamente sejam obedecidos 0s seguintes requisitos*:

(...) pode-se afirmar que sao requisitos para o restabelecimento do equilibrio econd-
mico-financeiro do contrato, pela aplicacado da teoria da imprevisao, que o fato seja:
1. imprevisivel quanto a sua ocorréncia ou quando as suas consequéncias;
2. estranho a vontade das partes;
3. inevitavel;
4. causa de desequilibrio muito grande no contrato.

Se for fato previsivel e de consequéncias calculaveis, ele é suportavel pelo con-
tratado, constituindo alea econdmica ordindria; a mesma conclusdo, se se tratar
de fato que o particular pudesse evitar, pois ndo serd justo que a Administracado

23 Curso de Direito Civil - Volume 4 - Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald, p. 664.

24 Parcerias na Administragdo Publica. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 125.
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responda pela desidia do contratado; s6 o desequilibrio muito grande, que torne ex-
cessivamente onerosa a execucao para o contratado, justifica a aplicacdo da teoria
da imprevisdo, pois 0s pequenos prejuizos, decorrentes de ma previsao ou de flu-
tuacdes no mercado, constituem alea ordinaria ndo suportdvel pela Administracao.
Além disso, tem que ser fato estranho a vontade das partes: se decorrer da vontade
do particular, responde sozinho pelas consequéncias de seu ato (...).

No presente caso, verifica-se que o fato decorre de flutuagées do mercado e da
vontade do particular, tendo em vista que decidiu emitir as debéntures com clausula
de vencimento antecipado e decidiu pagar prémios para evitar o vencimento, sendo
certo que nao se aplica a teoria da imprevisao.

Outro fator relevante para que se aplique a teoria da onerosidade excessiva para
viabilizar a revisdo contratual é a extrema vantagem para a outra parte, o que nao
restou demonstrado no presente feito. Portanto, sob qualquer 6tica que se afira a
questao, verifica-se seu completo descabimento.

D. DA JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL DE JUSTIGA DE SAQ PAULO

Em acdo ajuizada pela Concessionaria do Rodoanel Oeste S.A., com pedido de
recomposicao econdémico-financeira do contrato, em virtude da crise financeira mun-
dial de setembro de 2008 que causou condicdes de crédito mais gravosas daquelas
prevista nas projecoes financeiras da proposta, a agao foi julgada improcedente pela
112 Vara da Fazenda Publica. De acordo com a r. sentenca:

Esses fatos ndo poderiam ser ignorados pela autora, pois ao realizar seu plano de
negacios, ela ja tinha em mente que a ré nao se responsabilizaria pelos financia-
mentos, tanto que seria mantida a responsabilidade pelo cumprimento das obriga-
¢oes, ainda que a autora nao obtivesse tais empréstimos, nos expressos termos da
cldusula 15.1, dai soar inconsistente a ideia de que contraiu empréstimos externos
estimulada pela ré (fls. 865).

A avaliacdo dos riscos por parte da autora entretanto deve ser contemporizada
pela clausula 23.1, e seu inciso lll, pois ali se assegura a recomposicao do equi-
librio econémico-financeiro do contrato, em especial na ocorréncia de eventos ex-
cepcionais, causadores de significativas modificagoes nos mercados financeiros
e cambial, que impliquem alteragcdes substanciais nos pressupostos adotados na
elaboragao das projecoes financeiras, desde que tais eventos ndo sejam passiveis
de serem cobertos por mecanismos efetivamente disponiveis no mercado nacional
ou internacional, a custos razoaveis (fls. 868/869).
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0 contrato admite uma oscilagdo de ganho e perda, até porque ndo € estanque,
mas sim se sujeita as circunstancias externas, pois esta inserido em um ambiente,
de modo que quando esta forga incontornavel movimentar o equilibrio da clausula
econdmico-financeira, serd sempre necessario verificar se esta oscilacdo ocorreu
dentro de um grau de razoabilidade aceitavel, a merecer relevo a ocorréncia apenas
se de algum modo foi afrontada a equivaléncia da alea econémica.

0 Poder Publico se sujeita a remunerar o particular, mas dentro de uma ideia de
custo da prestacdo e o lucro que a ele corresponder.

(...)

Dentro dessas nogoes, cabe verificar até que ponto as condigoes externas do con-
trato, de fato teriam movimentado o equilibrio acima de niveis razoaveis, a se levar
em conta a tese da autora, no sentido de terem ocorrido fatos imprevisiveis a época
da proposta, ou ainda que previsiveis, de consequéncias incalculaveis.

Como bem defende a ré, o Poder Publico ndo pode interferir nas negociacoes
privadas da concessiondria, dai a inviabilidade de se empregar a Taxa Interna de Re-
torno (TIR) dos acionistas, como a baliza para o reequilibrio econémico-financeiro,
ou em outros termos, 0 que a empresa entendeu que Seria a taxa de remuneragcao
dos sdcios nao pode ser assegurada pelo Poder Publico.

(...)
As decisoes empresariais de financiamento e alavancagem financeira adotadas

pela autora nao vao alterar a taxa interna de retorno, protegida normativamente e
contratualmente, uma vez que tais custos lhe foram originalmente imputados por
conta da concessao.

(Processo n° 0048584-90.2010.8.26.0053, data da publicagao: 4/7/2011).

A 42 Camara de Direito Piblico do e. Tribunal de Justica de Sao Paulo confir-
mou a sentenca de improcedéncia, de acordo com a ementa a seguir exposta:

CONTRATO ADMINISTRATIVO CONCESSAO PARA EXPLORACAO DO TRECHO OESTE DO
RODOANEL MARIO COVAS - PRETENSAO DE CONDENACAO DA FAZENDA DO ESTA-
DO A RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DO AJUSTE EM
VIRTUDE DA QUEDA DA TIR DOS ACIONISTAS DECORRENTE DA CRISE FINANCEIRA
DE SETEMBRO0/2008 - INADMISSIBILIDADE - NECESSIDADE DE ADOGAO DA TIR DO
PROJETO COMO PARAMETRO PARA A FIXACAO DA EQUAGAO ECONOMICO-FINANCEIRA
- ACAO IMPROCEDENTE - SENTENCA CONFIRMADA. (TJSP; Apelacdo Civel 0048584-
90.2010.8.26.0053; relator (a): Ricardo Feitosa; Orgéo Julgador: 42 Camara de Direi-
to Pdblico; Foro Central - Fazenda Piblica/Acidentes - 112 Vara de Fazenda Publica;
Data do Julgamento: 4/8/2014; Data de Registro: 6/8/2014) (g.n.)

Em caso que versava sobre equilibrio econdmico-financeiro de contrato admi-
nistrativo em razao de crise econdmica e aumento de precos, a 42 Camara de Direito
Publico do e. TJSP manteve sentenca de improcedéncia, sob o fundamento de que a
oscilacdo de mercado ndo consiste em evento imprevisivel:
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APELACAO - CONTRATO ADMINISTRATIVO - AGAO INDENIZATORIA - PEDIDO ADMI-
NISTRATIVO DE REEQUILIBRIO FINANCEIRO DO CONTRATO - ENTREGA DE CESTAS
BASICAS PARA O MUNICIPIO - AUMENTO DE PREGOS DOS PRODUTOS - Pretensdo
da autora ao recebimento de indenizagao referente ao indeferimento da revisao de
pregos pleiteada perante a Fazenda Municipal, nos termos do art. 65, Il, “d”, da Lei n®
8.666/93 - Preliminar: cerceamento do direito de defesa - inocorréncia - suficiéncia
de instrugao do feito - Mérito: alegacdo de crise econdmica intensa no pais, que
causou o aumento absurdo das mercadorias que compdem a cesta basica objeto do
contrato - descabimento - hipétese em gue se cuida de evento esperado e corriquei-
ro em uma economia como o Brasil, que possui ampla concorréncia e possui cambio
flutuante, nao tendo sido demonstrada a ocorréncia de alea extraordindria - auséncia
de justificativa razoavel apta a elidir a responsabilidade do contratado em prever

nocdes de risco de mercado - empresa que atua no ramo ha consideravel tempo
- sentenca mantida. Recurso da autora improvido. (TJSP; Apelacdo Civel 0003979-

34.2013.8.26.0577; relator (a): Paulo Barcellos Gatti; ()rgéo Julgador: 42 Camara de
Direito Publico; Foro de Sao José dos Campos - 12 Vara da Fazenda Plblica; Data do
Julgamento: 20/2/2017; Data de Registro: 23/2/2017)

Confira-se a seguir julgados do e. TJSP em que se entendeu que a variacao cam-
bial ndo consiste em alea extraordindria, por se tratar de evento esperado e corriqueiro:

CONTRATO ADMINISTRATIVO. Alteragao. Pretensao da requerida a reforma da r. senten-
¢a que determinou o ressarcimento de valores pagos em razao de variagao cambial.
Descabimento. Hipétese em que se cuida de evento esperado e corriqueiro em uma
economia onde vigora cambio flutuante, nao tendo sido demonstrada a ocorréncia
de &lea extraordinaria. Art. 65, I, d, § 82, da Lei n° 8.666/93. RECURSO NAO PROVI-
DO. (TJSP; Apelagao Civel 0000035-07.2007.8.26.0586; Relator (a): Jarbas Gomes;
Orgdo Julgador: 82 Camara de Direito Piblico; Foro de Sdo Roque - 22. Vara Judicial;
Data do Julgamento: 4/2/2015; Data de Registro: 4/2/2015)

ANULATORIA DE ATO ADMINISTRATIVO. Pregdo Melhor preco por item - Pedido de
revisdo contratual ofertado por licitante vencedora antes da formalizagdo do con-
trato administrativo. Impossibilidade no caso. Argumento de variacdo cambial em
decorréncia de crise politica vivenciada nos bastidores do Ministério da Fazenda.

Evento que ndo se enquadra nas hipéteses autorizadas pelo art. 65, Il, d, da Lei
n® 8.666/93. Risco empresarial previsivel. Inadimplemento configurado. Legali-

dade e legitimidade das sangdes impostas. Precedente - Sentenca de improce-
déncia do pedido mantida. Recurso improvido. (TJSP; Apelacdo Civel 0007616-
52.2009.8.26.0053; relator (a): Carlos Eduardo Pachi; Orgéo Julgador: 92 Camara
de Direito Publico; Foro Central - Fazenda Publica/Acidentes - 132 Vara de Fazenda
Publica; Data do Julgamento: 28/11/2012; Data de Registro: 29/11/2012)

CONTRATO ADMINISTRATIVO. Indenizagao por desequilibrio econdmico-financeiro de-
corrente do aumento de despesas indiretas por conta das prorrogacdes contratuais,
e da alteracao inesperada da politica cambial (teoria da imprevisao). INVIABILIDADE.
Aditivos ao contrato que, segundo a pericia, prorrogaram por trés meses a execugao

154 - BOLETIM CEPGE, Sao Paulo, v. 44, n. 6, p. 127-164, novembro/dezembro 2020



PECAS E JULGADOS
®

dos servigos, lapso muito pequeno para causar impacto nas despesas indiretas. A

variacdo cambial, por si s6, ndo caracteriza imprevisibilidade. Auséncia de prova das
alegacoes. Correcdo monetdria devida a partir do 30° dia das medigoes. Juros de

mora de 6% ao ano, a partir da citagao. Provimento parcial a todos os recursos. (TJSP;
Apelacéo Civel 9088045-12.2009.8.26.0000; relator (a): Oliveira Santos; Orgéo Jul-
gador: 62 Camara de Direito Piblico; Foro Central - Fazenda Piblica/Acidentes - 62
Vara; Data do Julgamento: 12/3/2010; Data de Registro: 19/3/2010)

E. DOS VALORES A SER RECOMPOSTOS

A concessionaria requereu a condenacao das requeridas a recompor o equili-
brio do contrato nos valores requeridos no pleito administrativo: R$ 16.198.170,30.

Tal quantia consiste no prémio pago aos debenturistas e nas despesas com as
assessorias financeira e juridica envolvidas:

Descrigao Valor R$
Prémio aos debenturistas 1.588.106,14
Comissao assessoria financeira 5.976.271,11
Assessoria juridica + impostos 26.005,16
Total 7.590.382,41

Descricao Valor R$
Prémio aos debenturistas 8.253.994,97
Comissao assessoria financeira 940.785,83
Assessoria juridica + impostos 13.007,09
Total 9.207.787,89

Dessa forma, na remota hipdtese na acao ser julgada procedente, a recompo-
sicdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato deve ser restrita ao valor do
prémio pago aos debenturistas.

Com efeito, ndo cabe recompor valores referentes as assessorias financeira e ju-
ridica, porque as requeridas nao fizeram parte do contrato de prestagao de servicos.

Os valores pagos aos profissionais que prestaram as assessorias possuem natu-
reza obrigacional, de maneira que apenas vinculam os seus signatarios.
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Nesse sentido, a jurisprudéncia do e. TISP:

(...) HONORARIOS CONTRATUAIS - Pretensdo de ressarcimento das despesas com
advogado. IMPOSSIBILIDADE: Nao se pode vincular ao contrato de prestagdo de
servigos advocaticios terceiro que dele ndo participou. A contratacdo é inerente
ao exercicio regular dos direitos constitucionais do contraditdrio, ampla defesa e
acesso a Justica (...). (TJSP; Apelacao Civel 1005687-57.2017.8.26.0482; relator
(a): Israel Gées dos Anjos; Orgdo Julgador: 372 Camara de Direito Privado; Foro
de Presidente Prudente - 52 Vara Civel; Data do Julgamento: 28/8/2018; Data de
Registro: 31/8/2018)

PRESTACAO DE SERVICOS (...) Autor que apela buscando a reforma parcial da sen-
tenga, insistindo na devolugdo em dobro do valor pago, na condenagdo ao pa-
gamento das despesas com advogado, lucros cessantes e indenizagdo por danos
morais - Devolugdo em dobro do valor pago que ndo encontra previsdo legal - Lu-
cros cessantes que nao foram expressamente solicitados no pedido inicial e se-
quer foram comprovados nos autos - Reembolso de honorarios contratuais bem
afastado - Entendimento pacificado nesta Colenda Camara no sentido de que
tal verba ndo integra os danos materiais - (...). (TJSP; Apelagdo Civel 0000112-
05.2014.8.26.0187; relator (a): José Augusto Genofre Martins; Orgdo Julgador:
312 Camara de Direito Privado; Foro de Fartura - Vara Unica; Data do Julgamento:
6/2/2018; Data de Registro: 7/2/2018)

PRESTACAO DE SERVICOS - Acdo declaratéria de inexisténcia de relacdo juridica
c.c. pedido de indenizacdo por danos morais e tutela antecipada - (...) DANOS

MATERIAIS - Despesas com contratacao de advogado - Inadmissibilidade
de reembolso dos honorarios advocaticios contratuais, tendo em vista o carater

obrigacional vinculante apenas entre seus signatarios (...). (TJSP; Apelagdo Civel
4000173-75.2013.8.26.0009; relator (a): Carlos Nunes; Orgao Julgador: 312 Ca-
mara de Direito Privado; Foro Regional IX - Vila Prudente - 42 Vara Civel; Data do
Julgamento: 11/4/2017; Data de Registro: 11/4/2017)

No mesmo sentido, o entendimento do c. STJ: “A Corte Especial e a Segunda
Secao do STJ ja se pronunciaram no sentido de ser incabivel a condenagdo da
parte sucumbente aos honorarios contratuais despendidos pela vencedora. Prece-
dentes: EREsp. 1.507.864/RS, relatora Ministra LAURITA VAZ, CORTE ESPECIAL, jul-
gado em 20/4/2016, DJe 11/5/2016 e EREsp 1.155.527/MG, rel. ministro SIDNEI
BENETI, SEGUNDA SECAO, julgado em 13/6/2012, DJe 28/6/2012)” (AgInt no
AREsp 1254623/MG, rel. ministro LUIS FELIPE SALOMAO, QUARTA TURMA, julgado
em 25/6/2019, DJe 28/6/2019).

Assim, ndo se mostra razodvel imputar o débito de escolhas particulares da con-
cessionaria ao Poder Piblico, mormente em relagcdo a valores obscuros e definidos
sem sua intervencao.
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F. DA ATUALIZAGAO DOS VALORES

Eventualmente declarado o direito ao ressarcimento, 0 que se admite apenas
por argumentacao, a esse deve ser atribuida natureza meramente indenizatdria, de-
vendo ao valor apurado ser aplicado os critérios legais de juros e atualizagao mone-
taria constantes da legislagdo em vigor.

De acordo com o artigo 1° da Lei federal n® 9.494/1997:
Art. 1°-F. Nas condenacgdes impostas a Fazenda Publica, independentemente de
sua natureza e para fins de atualizagdo monetéria, remuneragao do capital e com-

pensacao da mora, haverd a incidéncia uma (nica vez, até o efetivo pagamento, dos
indices oficiais de remuneragado basica e juros aplicados a caderneta de poupan-

ca. (Redacdo dada pela Lei n° 11.960, de 2009) (Vide Adin 5348 - Decisao do STF

declaracao parcial de inconstitucionalidade).

Na linha da ADI 5.348% e do Tema 8102, para fins de remuneracao do capital e
compensacao da mora de todas as condenacdes impostas a Fazenda Plblica deve-
-se aplicar os indices oficiais de remuneracao basica e juros aplicados a caderneta
de poupanca. Quanto a corregado monetaria, aplica-se o IPCA-e.

Assim, com a propositura da demanda, eventual débito sera judicial e, com isso,
0 célculo da atualizacdo monetaria e dos juros de mora passa a considerar os indices
utilizados para as demandas em geral em que a Fazenda Publica é ré.

Ademais, ha significativas diferengas no valor pretendido caso seja aplicado um
critério ou outro.

A indenizacao do valor equivalente ao reequilibrio econdmico-financeiro do con-
trato implica remunera-lo, igualmente, pela taxa interna anual de retorno do contrato, a
qual foi fixada, no momento da apresentacdo do plano de negdcios da concessionaria.

25 O Tribunal, por maioria, julgou procedente o pedido formulado na agao direta para declarar a inconstitu-
cionalidade do art. 1°-F da Lei n® 9.494/1997, alterado pela Lei n® 11.960/2009, na parte em que se
estabelece a aplicacdo dos indices da caderneta de poupanga como critério de atualizagdo monetéria
nas condenacdes da Fazenda Publica, nos termos do voto da relatora, vencido o Ministro Gilmar Men-
des. Plenario, Sessao Virtual de 1°/11/2019 a 8/11/2019.

26 “[...]; Il - O art. 1°-F da Lei n® 9.494/97, com a redagao dada pela Lei n¢ 11.960/09, na parte em que
disciplina a atualizagdo monetdria das condenagdes impostas a Fazenda Piblica segundo a remune-
racdo oficial da caderneta de poupanca, revela-se inconstitucional ao impor restricdo desproporcional
ao direito de propriedade (CRFB, art. 5°, XXII), uma vez que nédo se qualifica como medida adequada a
capturar a variagao de precos da economia, sendo inidonea a promover os fins a que se destina. (RE
870.947, relator(a): min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 20/9/2017, ACORDAO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-262, DIVULG. 17/11/2017, PUBLIC. 20/11/2017)
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Ou seja, a remuneracao que a concessionaria projetou auferir com o negdcio a
época da elaboracdo de sua proposta, ja descontada a inflacao, esta representada
em tal porcentagem.

A metodologia estabelecida contratualmente garante que, quando do reequi-
librio econdmico do contrato em favor da concessiondria, sejam mantidas as con-
dicoes que lhe permitam alcancar tal remuneragao, o que resultaria em flagrante
enriquecimento indevido, visto que o investimento que ensejou o pedido decorre de
obrigacao prevista no contrato de concessao.

Admitir o contrario implicaria conferir ganhos estratosféricos e desarrazoados a
concessionaria, representados na elevada taxa interna de retorno do contrato.

Cumpre esclarecer, nesse ponto, que a Artesp, com frequéncia, se depara com
casos em que é necessario proceder a alteracao unilateral do contrato para inclusao
de novos investimentos, o0 que pode ensejar a recomposi¢cado econdmico-financeira
do contrato em prol da concessionaria. Contudo, a economicidade de tal conduta,
caso aplicados os critérios contratualmente definidos, esbarraria na alta taxa interna
de retorno anual estabelecida para a concessao.

Assim, para garantir que a inclusdo de novos investimentos nos contratos nao
trouxesse prejuizo aos cofres publicos, a Artesp estabeleceu, por meio da Resolugédo
Artesp 01/2013, que tal procedimento somente seria feito caso a concessionaria
concordasse que 0s novos investimentos seriam remunerados, nao pela taxa interna
de retorno do contrato, mas sim por nova taxa condizente com 0 momento econdmi-
co em que tais investimentos forem incluidos nos contratos.

Essa sistematica € denominada tecnicamente de “fluxo de caixa marginal”, jus-
tamente porque o reequilibrio nao é calculado com base no “fluxo de caixa original”
da proposta (ai inclusa a taxa de retorno contratual), mas sim a partir de um fluxo
de caixa préprio (“marginal”) que contera taxa de retorno apropriado para a época.

Assim, caso se conclua que alguma reparacao deve ser conferida a concessio-
néria, esta deve ser balizada apenas como indenizagao aos custos extras suportados
pela concessiondria, € ndo como um direito ao reequilibrio contratual.

Logo, caso nao seja determinada a correcao do valor pelos critérios previstos
legalmente para indenizacdo por parte do poder publico, requer-se que eventual
reequilibrio contratual seja feito pela metodologia prevista na Resolucdao Artesp
01/2013, a qual resultard na aplicacao de uma taxa de retorno condizente com o
momento econdmico atual.
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3. REQUERIMENTO FINAL

Diante do exposto, requer-se seja julgada improcedente a acdo proposta, con-
denando-se 0s autores a arcar com 0s dnus da sucumbéncia.

Subsidiariamente, pugna-se para que o valor do desequilibrio se restrinja ao
montante adiantado a titulo de prémio aos debenturistas, devendo o montante ser
atualizado na forma da Lei n¢ 11.960/09 ou, se ndo acolhido esse lltimo pedido,
observando-se a metodologia do fluxo de caixa marginal.

Protesta provar o alegado por todos 0s meios de prova em direito admitidos.

GRAZIELLA MOLITERNI BENVENUTI
Procuradora do Estado
OAB/SP N° 319.584

LUCAS LEITE ALVES
Procurador do Estado
OAB/SP N2 329.911
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SENTENGA

Processo n% 1065799-47.2019.8.26.0053
Classe-Assunto: Procedimento Comum Civel - Equilibrio Financeiro
Requerente: Concessiondaria Rota das Bandeiras S.A.

Requerido: Fazenda Publica do Estado de Sao Paulo e outro
Juiza de Direito: ALINE APARECIDA DE MIRANDA
Vistos.

Trata-se de acdo promovida por CONCESSIONARIA ROTA DAS BANDEIRAS S.A.
em face de FAZENDA PUBLICA DO ESTADO DE SAO PAULO e AGENCIA REGULADORA
DE SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS DE TRANSPORTE DO ESTADO DE SAO PAULO
Artesp. Sustenta, em sintese, a celebragao de Contrato de Concessao n® 003/Ar-
tesp/2009 com o objeto de exploracdo do sistema rodoviario correspondente ao
corredor Dom Pedro |, referente ao Lote 07 do “Programa de Concessdes Rodovia-
rias”. Argumenta que, quando da formulacao da proposta comercial, o pais estava
vivenciando um periodo de desenvolvimento crescente da economia, porém o
cenario se deteriorou, havendo o rebaixamento da classificagao do “Risco Brasil”
em decorréncia da forte recessao econdémica. Por consequéncia da auséncia de
investimentos no pais e da situagdo de crédito, teve sua nota rebaixada, exclusi-
vamente pelos fatos expostos, alheios a ingeréncia da Companhia. Alega, assim,
ter arcado com custos imprevistos, consistentes no pagamento de prémio de
0,10% e 0,50% sobre o0 saldo atualizado de debéntures - cuja possibilidade de
emissao é considerada na proposta comercial - a fim de evitar a declaragao de
vencimento antecipado. Requer o reconhecimento do direito ao reequilibrio eco-
ndmico-financeiro, condenando os réus ao pagamento de indenizagao pelos pre-
juizos suportados, de acordo com os valores requeridos no pleito administrativo.

Citados, os réus contestaram, impugnando o valor da causa. No mérito, susten-
taram, em resumo, que a requerente, até maio de 2019, tinha como controladora a
Odebrecht Rodovias S.A., 0 que contribuiu para o rebaixamento da nota, em virtude
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dos escandalos do Grupo Odebrecht. Teceram consideracdes acerca da impossibili-
dade de reequilibrio econdmico-financeiro e da inaplicabilidade da teoria da onero-
sidade excessiva ao contrato de cessao (fls. 247/288).

Sobreveio réplica (fls. 848/870). E o relatério.
Fundamento e decido.

A acdo comporta julgamento no estado em que se encontra, pois a controvérsia
que remanesce € de direito e os fatos invocados pela autora estdo bem demonstra-
dos. Basta, pois, analisar se as alteracoes invocadas pela autora sdao aptas a funda-
mentar o reequilibrio econdmico-financeiro pretendido.

Eventual dilacdo probatéria ndo traria aos autos novos elementos aptos a mo-
dificar o desfecho de julgamento que se apresentara.

De inicio, acolho a impugnacao do valor atribuido a causa. O pedido autoral
consiste na condenacao dos réus a recomposicao nos valores requeridos no pleito
administrativo, devendo o valor da causa corresponder a esses. O Valor Presente
Liquido requerido pela parte autora, a fl. 163, foi de R$ 3.254.604,38. A ré apresen-
tou calculos da atualizagao (fl. 293), nao havendo impugnacao destes pela autora.
Determino, entdo, a retificacao para que conste R$ 32.569.384,95. Anote-se.

No mérito, 0 pedido é improcedente.

Sabe-se que a disciplina dos contratos administrativos “compreende a regra
da manutencdo da equagdo economico-financeira originalmente estabelecida, ca-
bendo ao contratado o direito a uma remuneracado sempre compativel com aquela
equacao, e a Administracado o dever de rever o pre¢o quando, em decorréncia de ato
estatal (produzido ou ndo a vista da relacdo contratual), de fatos imprevisiveis ou da
oscilacdo dos pregos da economia, ele ndo mais permita a retribuicdo da prestacéao
assumida pelo particular, de acordo com a equivaléncia estipulada pelas partes no
contrato” (Carlos Ari Sundfeld. Licitagcdo e contrato administrativo, 22 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1995, p. 239).

E dizer, o equilibrio econdmico-financeiro, criacdo do Conselho de Estado
Francés, importa na combinacdo econdmica realizada entre concedente e
concessionario sobre uma correlagao entre 0 que 0 concessionario tem expectativa
de receber e aquilo que o concessionario se compromete a gastar, em cendrio de
expectativa de resultado e de obrigacdes econdmicas assumidas.
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“Para parcela significativa da doutrina brasileira, a preservacao desse equilibrio
ao longo da execugao do contrato é garantia prevista constitucionalmente. Decorre
da previsao contida no art. 37, XXI, da CF, que, ao mesmo tempo em que imp06s o0
dever de licitar a Administragao, também lhe obrigou a inscrever em seus contratos
‘clausulas que estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as condi¢oes efeti-
vas da proposta, nos termos da lei’” (CAMARA, Jacintho Arruda, in Tratado de direito
administrativo: licitagcdo e contratos administrativos. 22 ed. Sdo Paulo: Thomson Reu-
ters Brasil, 2019, Coordenacéo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, p. 343).

Servindo a clausula do equilibrio econdmico-financeiro a ambos os contratan-
tes, licito deflagrar o procedimento com vistas a revisdo da remuneracao para o caso
de a realidade fenoménica divergir da previsdo contratual.

A Lei federal n® 8.987/95, ao regulamentar os contratos de concessao de ser-
vicos publicos e obras publicas, disp0s:

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢oes do contrato, considera-se man-
tido seu equilibrio econémico-financeiro.

No caso em tela, a clausula 22 do Termo de contrato, prevé expressamente:
22.1.A CONCESSIONARIA assume integral responsabilidade

pelos riscos inerentes a exploracdo do SISTEMA RODOVIARIO, excetuados unica-
mente aqueles em que o contrario resulte expressamente deste CONTRATO.

(...)

22.3 Variagoes de custo decorrentes das obrigacoes assumidas pela CONCESSIO-
NARIA em relacdo ao previsto no PLANO DE NEGOCIOS apresentado na PROPOSTA
nao serdo consideradas para efeito do equilibrio econdmico-financeiro, sendo con-
siderado risco exclusivo da CONCESSIONARIA sua correta avaliacdo (fl. 71)”

Foi estipulado, ainda, na clausula 15, o seguinte:

15.1. A CONCESSIONARIA é a (inica e exclusiva responsével pela obtencao dos fi-
nanciamentos necessarios ao normal desenvolvimento dos servigos abrangidos pela
CONCESSSAO, de modo a cumprir, cabal e tempestivamente, todas as obrigacdes
assumidas neste CONTRATO” (fl. 67).

A autora, ao emitir debéntures, assumiu o risco inerente a atividade financeira,
nao podendo atribuir responsabilidade aos réus dos prejuizos sofridos. Prevalece, aqui,
0 principio da pacta sunt servanda. Deve-se observar a obrigacao contratual assumida.

Nao ha de se falar, ainda, em recomposicado do equilibrio econdmico-financeiro
em virtude da ocorréncia de evento excepcional, conforme previsto na clausula 23
(fl. 71), tampouco de alteracao das condicdes originais do ajuste, porquanto as
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variagOes da economia e das notas de avaliagcao do pais sao perfeitamente comuns,
cujo risco deve ser levado em conta quando da elaboracao do pacto de longo prazo.
0O ciclo de alta e baixa da economia é constante e esperado, inexistindo configuracao
de alea econdmica extraordinaria.

E de se destacar expressivo lapso temporal decorrido entre a proposta inicial,
apresentada no ano de 2008, e a aprovacao do pagamento a que se busca
ressarcimento, em 30/5/2016 (fl. 07), estando de acordo com a normalidade a
variagdo dos indices de remuneracdo e das notas de avaliagdo de empresas ao
passar de varios anos.

Ante o exposto, JULGO IMPROCEDENTE o pedido. Arcara a autora com as custas
e despesas processuais, bem como com os honorarios advocaticios da parte con-
traria, fixados nas faixas minimas do art. 85, § 32, do CPC sobre o valor atualizado
da causa.

PI.C.
Sao Paulo, 19 de junho de 2020.

164 - BOLETIM CEPGE, Sao Paulo, v. 44, n. 6, p. 127-164, novembro/dezembro 2020



