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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Apelacao Civel n°
1062967-41.2019.8.26.0053, da Comarca de Sao Paulo, em que sao
apelantes/apelados AGENCIA REGUL.SERV.PUBL.DELEG.DE
TRANSP.EST.SAO PAULO e ESTADO DE SAO PAULO e Apelante
AGENCIA REGULADORA DE SANEAMENTO E ENERGIA DO ESTADO
DE SAO PAULO - ARSESP, ¢ apelado/apelante CONCESSIONARIA ROTA
DAS BANDEIRAS S/A.

ACORDAM, em sessdao permanente e virtual da 7* Camara de Direito
Publico do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, proferir a seguinte
decisdo:Acolheram os embargos. V. U. , de conformidade com o voto do
relator, que integra este acordao.

O julgamento teve a participacdo dos Desembargadores FRANCISCO
SHINTATE (Presidente) E LUIZ SERGIO FERNANDES DE SOUZA.

Sdo Paulo, 2 de abril de 2025.
COIMBRA SCHMIDT

Relator
Assinatura Eletronica
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Voto n° 49.854

Embargos de Declaraciao n°® 1062967-41.2019.8.26.0053/50000 —
SAO PAULO*

Embargante: CONCESSIONARIA ROTA DAS BANDEIRAS
S.A.

Embargada: AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS
PUBLICOS DELEGADOS DE TRANSPORTE DO ESTADO DE
SAO PAULO (ARTESP)

EMBARGOS DE DECLARACAO. Anulagio do
acordao anterior pelo Superior Tribunal de
Justica, com determinacio de novo julgamento.
Alegada omissdo quanto a ciéncia da Artesp em
relacio as alteracdoes de cronograma e/ou
localizacdo dos postos. Alegacdo de contradicio
quanto ao reconhecimento da falha no exercicio do
poder de policia sem condenacio da embargada
nos prejuizos dela decorrentes. Suposta
necessidade de retificacio das premissas do
acordao quanto a responsabilidade pela operacio
das balancas. Reexame das questdes suscitadas em
atencio a determinacio superior. Embargos
acolhidos, sem efeito infringente.

O Superior Tribunal de Justica, por
meio da decisdo de f. 2824/9, anulou acérdao de f. 2549/55, cujo
relatorio adoto, que rejeitou os embargos de declaracdo opostos

contra acordao que negou provimentos aos recursos de apelacao (f.

2426/33).

A corte superior deu provimento ao
recurso especial da Concessionaria Rota das Bandeiras S/A, de
modo a anular o acérddo por entender ter havido negativa de

prestacdo jurisdicional sobre as seguintes teses defensivas
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suscitadas nos declaratérios: a) omissdo quanto a comprovagdo de
anuéncia da ARTESP, ora agravada, para o aditamento contratual
quando "o acorddo recorrido sustentou que ndo houve
demonstra¢do da anuéncia referente a altera¢do dos postos de
pesagem e que o siléncio da Administracdo Publica pressupoe o
indeferimento do pedido"; b) omissdo quanto a responsabilidade
da concessionaria pela operag¢do de pesagem nas balancas, ante a
auséncia de fiscal da ARTESP para exercer o poder de policia da
agéncia, c) contradi¢do quando reconheceu a existéncia de falha
no exercicio do poder de policia da ARTESP e, ao mesmo tempo,
julgou integralmente improcedente o pedido de reequilibrio
contratual; d) omissdo quanto a andlise do caso a luz dos

preceitos legais invocados e que respaldam o reequilibrio

economico-financeiro (e-STJ fls. 2453/2469) (f. 2826).

Desta feita, devolveu os autos para
que o Tribunal de origem reaprecie os embargos de declaragdo

opostos pelo ora agravante, sanando os vicios de integragdo ora

identificados (f. 2829).
E o relatério.

Passo a andlise das questdo pelas
quais o Superior Tribunal de Justi¢a entendeu ter havido negativa

de prestacdo jurisdicional.

Quanto a comprovacao de anuéncia

da ARTESP para o aditamento contratual anotou o acordao:

Apelacdo Civel n® 1062967-41.2019.8.26.0053 3



:EE PODER JUDICIARIO
- TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

E verdade que a apelante insistiu em rever prazos, locais e
numero dessas instalagdes, ndo obstante tivesse considerado
todos os custos envolvidos na exploragdo do trecho que lhe foi
concedido, durante toda a vigéncia do Contrato, ao elaborar sua
proposta comercial (f. 3, § 8°). Assim, ndo havia razdo logica
para que pleiteasse tal aditamento, ndo obstante tenha-se
apressado em fazé-lo em 2010 (f. 2.341, § 26), ano seguinte ao
da outorga da concessao (cf. f. 60).

Ora a anuéncia que afirma ter havido ndo estd demonstrada.
Em se tratando de contrato administrativo, qualquer aditamento
ha de ser lancado a termo, mercé dos principios da legalidade, da
moralidade e da publicidade (CR, art. 37, caput). Ha,
necessariamente, de ser objeto de instrumento especifico. A
lobrigada anuéncia haveria de assim, ser demonstrada. A
reforcar classica licdo de Direito, segundo a qual quem cala nao
diz nada, demonstrou a apelante bem saber que o silencia da
Administragdo ao pleito que lhe ¢ submetido acarreta presuncao
de indeferimento, nos termos do art. 33, § 1° da Lei estadual n°
10.177, de 1998, lembrado na inicial, a f. 8. Atos de mera
tolerancia, omissoes, portanto, ndo induzem presuncao de vénia
ou atendimento do pleito.

A questdo, como bem se v€, ndo ultrapassa o ambito do
contrato, circunscrevendo-se ao plano do inadimplemento. Bem
recebida foi, pois, a exce¢do do contrato ndo cumprido.

Conquanto tenha manifestacdo da
area técnica da Artesp informando que “foi deferido o pleito de
redugdo dos postos de pesagem, de PGF's para 3 e de 06 PPM's
para 047 e “foi deferido o pleito de prorrogacdo do prazo para a
construgdo dos mencionados postos de pesagem para a entrega em
20197, a apelante ndo trouxe aos autos o termo de aditamento (f.
1543). Conforme observado, qualquer aditamento ha de ser

lancado a termo, mercé dos principios da legalidade, da

moralidade e da publicidade (f. 1543).

De outra parte, a aquiescéncia da

ARTESP quanto as tratativas de redugao de postos de pesagem, nao
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exime a responsabilidade da concessionaria de construgdo de

balancas, prevendo no item 4.2.2 do contrato:
Sera de responsabilidade da CONCESSIONARIA a operagio
dos pontos fixos de pesagem, compreendendo o controle de
entrada e saida dos veiculos na praga de pesagem e a operagao
de pesagem propriamente dita, executada pelo operador da
balanga. O exame da documentagdo, seguindo de eventuais
emissdes de autos de infragcdo, serdo da responsabilidade de
agentes do PODER CONCEDENTE, operando no posto, em
conjunto com o pessoal da CONCESISONARIA (f. 134).

No caso, a proposta era de redugao
dos postos de pesagem, sendo que a concessiondria construiu
apenas um dos quinze inicialmente previstos. O atraso para a
conclusdo dos postos de pesagem contribuiu diretamente para a
auséncia de agentes responsaveis pela fiscalizagcao de peso da carga
dos veiculos, pois, para o fornecimento de recursos humanos,
necessaria a instalagdo das estruturas e equipamentos que deveria

ser implantado pela Concessionaria.

Note-se que a recomposicao
econOmico-financeira somente poderd ser verificada apds a

conclusao dos deveres contratuais ainda nao cumpridos.

Conforme assentado na sentenga, o
que se pleiteia neste processo é a revisdo economica do contrato
sob a alegagdo do exercicio deficitario do poder de policia, e ndo
a sua auséncia. E o que se depreende dos autos é que, para o

pleno exercicio deste poder fiscalizatorio, imprescindivel a
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existéncia de estrutura adequada que comporte maior abrangéncia
de atuagdo. A constatagdo de que nem todos os Postos que
albergariam a fiscaliza¢do incluidos no projeto inicial ndo foram
concluidos mitiga, a sua medida, o proprio poder fiscalizatorio
que se pretendia realizar. Bem por isso é que emerge a relevdancia

da invocagdo, pela parte requerida, da excegcdo do contrato ndo

cumprido (f. 2317).

No tocante a omissdo quanto a
responsabilidade da concessionaria pela operagao de pesagem nas
balangas ante a auséncia de fiscal da ARTESP para exercer o poder
de policia da agéncia e a ocorréncia de contradigdo quanto ao
reconhecimento da falha no exercicio do poder de policia sem
condenacdo da embargada, mesmo em relagdo ao posto de
pesagem que incontestavelmente estd construido e em operagao, o
acordao embargado expressamente se pronunciou, in verbis:

Nao se controverte acerca da possibilidade de revisdo do
contrato administrativo para restauracdo de seu equilibrio
econdmico-financeiro, subjacente a preservacdo das condigdes
efetivas da proposta, segundo o art. 37, XXI, da Constitui¢do da
Republica. Tal, alids, ¢ objeto da clausula 23 do contrato (f. 71).

Nio se questiona, tampouco, o fato de o poder concedente
haver deixado de designar agentes em numero suficiente para o
exercicio do poder de policia administrativa na repressao ao trafego
de veiculos com excesso de peso; obrigagdo imposta aos orgdos e
entidades executivos rodoviarios da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, no ambito de sua circunscri¢do
pelo art. 21, VIII, do Codigo de Transito Brasileiro. A pratica, alias,
tipifica a infracdo descrita no art. 231, V, do diploma.

A controvérsia, tal qual posta pela apelante. concerne a
verificar se a apontada omissdo estatal consubstancia o fato do
principe. hipdtese autorizante da revisdo colimada.

Segundo a defini¢ao de Laubedére citada por Cretella Junior
no alentado verbete de sua autoria, Fato do principe, “Enciclopédia
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Saraiva de Direito” 36/322-5, verifica-se este na medida editada
pela administragdo (o principe, o Estado) e que tem por
consequéncia tornar mais dificil e mais onerosa a execu¢do do
contrato pelo contraente. Nao discrepa a doutrina, a exemplo do
que, por exemplo, lecionam Hely Lopes Meirelles e atualizadores e
J.S. Carvalho Filho . Adverte este, alids, que o fato do principe se
caracteriza por ser imprevisivel, extracontratual e extraordinario.

Mas o que se tem ¢ a alegacdo de violagao do contrato por
parte da Administragdo, que designou apenas um fiscal para inibir a
recorrente infragdo, quando deveria destacd-los em numero
suficiente para efetivacao da fiscalizagdo, na conformidade do item
4.2.2 do Anexo V do edital, reproduzido a f. 134.

Acontece que, nos termos da disposi¢ao, o poder de policia
seria exercido mediante o exame da documentagdo, seguido de
eventuais emissoes de autos de infra¢do por agentes do poder
concedente, operando no posto, em conjunto com o pessoal da
concessionaria. Que, incontroversamente, responsabilizou-se por
sua constru¢ao € operagao.

E, igualmente de forma incontroversa, a apelante edificou
apenas uma das quinze pragas de pesagem (f. 825 ¢ 1559) a que se
obrigou.

Ora, se ndo havia postos de pesagem, como impor ao
concedente a obrigagdo de fiscalizar, nas condi¢des pactuadas?

(..)

Diga-se que, mesmo no que toca a dita deficiente atuagdo
fiscal no unico posto instalado, dificil ndo seria a apelante
dimensionar o subjacente prejuizo, passivel de reparagdo segundo a
regra do art. 37, § 6° da Constituicdo da Republica: sendo sua a
responsabilidade pela operagcdo das balangas, cujos registros que
haverdo de ser examinados pelo agente adido sdo emitidos
eletronicamente, bastaria que cumprisse a sua parte, emitisse-os e,
com base em tais relatérios, buscasse obter junto ao omisso a
devida reparacdo pelo desgaste prematuro causado pelos caminhdes
cujo trafego haveria de ser bloqueado.

Como se v€é, o acordao € claro nos
fundamentos no sentido de que a eficiéncia administrativa na
fiscalizagdo dos veiculos com carga depende do cumprimento de
obrigacdes contratuais por parte da concessionaria. E, no caso, a ma

fiscalizacdo por parte da Administragdo decorre da significativa
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participacao da propria concessiondria ndo se revelando adequado
considerar a revisdo econoOmica do contrato por meio do seu
reequilibrio econdmico financeiro. Como ressaltado pelo MM. Juiz
da causa, o que se verifica do caso posto em juizo ¢ uma subsungdo
precisa da aplica¢do da excegdo do contrato ndo cumprido, cuja
contribui¢do causal a fiscalizagdo do servico tem relagdo
inversamente proporcional ao implemento das obrigagoes
contratuais por parte da autora. E, considerado este intervalo de
descumprimento (ou de tratativas para a prorroga¢do do
adimplemento), ndo se revela adequado considerar a recomposi¢ao
economico-contratual em favor da autora. Em confirmagdo do ja
exposto, da leitura do contrato firmado também se extrai a correta
distribui¢do dos onus em relagdo a fiscalizagdo do trdfego de
veiculos, tendo sido seguida a orientagdo jurisprudencial retro
exposta no sentido de ser possivel a particularizagdo das fases
fiscaliza¢do e consentimento do ciclo do poder de policia. Em
referéncia a fixagdo dos pontos controvertidos, de fato a
fiscalizagdo seria possivel de implementacdo por parte da
Administragdo — que ndo poderia se furtar deste exercicio em
detrimento do interesse publico -, porém, a falha desta fiscalizagdo,
como exposto ad nauseam, ndo pode se imputada a Administragdo,

que invoca, acertadamente, a exce¢do do contrato ndo cumprido (f.

2317/8).

Quanto ao item “d”, conforme
previsto no Contrato de Concessdao (Clausula 22 — Riscos da

Concessdo), os riscos inerentes a exploracao do sistema rodoviario,
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excetuando aqueles que o contrario resulte expressamente do
contrato de concessdo, sdo de integral responsabilidade da
concessionaria e, especialmente, variagdes de custos decorrentes
das obrigagdes assumidas, que ndo serdo considerados para efeito
do equilibrio econdmico financeiro, posto que a correta avaliacao
dos custos e do que deve ser realizado para execugdao do contrato €

de risco exclusivo da concessionaria'.

E a Clausula 23 elenca as situagdes
que possibilitam a recomposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro. Contudo, os fatos narrados na inicial ndo se enquadram
das hipodteses previstas da Clausula 23.1 do contrato, pois nao
decorreram de uma modificacdo unilateral nem da contratante e
nem do Poder concedente; ndo decorreram de alteragdes legais ou
cambiais ¢ também ndo se trata de for¢a maior. O acdrdao
expressamente destacou:

A controvérsia, tal qual posta pela apelante, concerne a
verificar se_ a apontada omissao estatal consubstancia o
fato do principe, hipétese autorizante da revisdo
colimada.

Segundo a defini¢ao de Laubedére citada por Cretella Junior
no alentado verbete de sua autoria, Fato do principe, “Enciclopédia
Saraiva de Direito” 36/322-5, verifica-se este na medida editada

122.1 A CONCESSIONARIA assume integral responsabilidade pelos riscos da alea ordinaria
inerentes a exploragido do SISTEMA RODOVIARIO excetuados unicamente aqueles em que o
contrario resulte expressamente deste CONTRATO.

22.2. Diminui¢do de receita, decorrente de alteracdes da demanda de trafego em relagdo ao
previsto no Plano de Negocios apresentado na PROPOSTA, ndo serdo consideradas para efeito
do equilibrio econdémico-financeiro, sendo considerado risco  exclusivo da
CONCESSIONARIA a correta avaliagio do possivel impacto sobre a exploragio do
SISTEMA RODOVIARIO decorrente da evolugdo futura dessa demanda.

22.2.1. A CONCESSIONARIA assumira, integralmente, o risco das projegdes das receitas
acessorias.

22.3. Variagdes de custo decorrentes das obrigagdes assumidas pela CONCESSIONARIA em
relagio ao previsto no PLANO DE NEGOCIOS apresentado na PROPOSTA nio serdo
consideradas para efeito do equilibrio econdomico-financeiro, sendo considerado risco
exclusivo da CONCESSIONARIA sua correta avaliagdo.
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pela administragdo (o principe, o  Estado) e que tem por
consequéncia tornar mais dificil e mais onerosa a execu¢do do
contrato pelo contraente. Nao discrepa a doutrina, a exemplo do
que, por exemplo, lecionam Hely Lopes Meirelles? e atualizadores
e J.S. Carvalho Filho3. Adverte este, alids, que o fato do principe se
caracteriza por ser imprevisivel, extracontratual e extraordindrio.

Mas o que se tem ¢ a alegac@o de violagdo do contrato por
parte da Administrac¢do, que designou apenas um fiscal para inibir a
recorrente infracdo, quando deveria destacd-los em numero
suficiente para efetivacdo da fiscalizacdo, na conformidade do item
4.2.2 do Anexo V do edital, reproduzido a f. 134.

Acontece que, nos termos da disposi¢ao, o poder de policia
seria exercido mediante o exame da documentagdo, seguido de
eventuais emissoes de autos de infra¢do por agentes do poder
concedente, operando no posto , em conjunto com o pessoal da
concessionaria. Que, incontroversamente, responsabilizou-se por
sua construgdo e operagao.

Deveras, a correcdo de pavimento
ndo consiste em evento imprevisivel, sendo consequéncia ldgica do

proprio risco inerente a conservagao do sistema rodoviario.

E, repito, a eficiéncia administrativa
na fiscaliza¢do dos veiculos com carga depende do cumprimento de

obrigacdes contratuais ndo cumpridas por parte da concessionaria.

Por fim, observo ser desnecessario o
prequestionamento, considerando que estd consagrado no art. 1.025
do CPC aquilo que, conforme aponta Cassio Scarpinella Bueno*,
parcela da doutrina e da jurisprudéncia chama de
“prequestionamento ficto”, segundo o qual consideram-se incluidos
no acorddo os elementos que o embargante suscitou, para fins de

prequestionamento, ainda que os embargos de declaragdo sejam

2 Direito Administrativo Brasileiro, 26* Ed., Malheiros, 2001, p.229/30
3 Manual de Direito Administrativo, 25" Ed., Atlas, 2012, p. 211.
4 Novo Cydigo de Processo Civil Anotado, 2L Ed., Ed. Saraiva, 2016, p. 855.
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inadmitidos ou rejeitados, caso o tribunal superior considere

existentes erro, omissdo, contradicdo ou obscuridade.

Acolho os embargos de declaracao

para explicitar o que antes fora dito, sem modificacao do decidido.

COIMBRA SCHMIDT
Relator
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