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INTRODUCAO

1. Trata-se do Oficio 63/2016/GM/MTur, de 21/11/2016, por meio do qual o Miistro do
Estado do Turismo (MTur), Exmo. Sr. Marx Beltrdo Lima Siqueira, consulta o Tribunal arespeito da
possibilidade do reequilbrio econdmico-financeiro de contratos administrativos em razio de
variagdes cambiais. Especificamente, o propdsito da consulta €, conforme consta a peca 1, p. 4:
A presente Consulta trata de duavida suscitada no dmbito da EMBRATUR - INSTITUTO
BRASILEIRO DE TURISMO acerca da aplicagdo e interpretacdo dos entendimentos desse
Egrégio Tribunal de Contas da Unido manifestados nos Acoérdaos n® 3282/2011-Plenario e n°
1568/2015-Plenario, a respeito da ndo aplicagdo da teoria da imprevisdo e da possibilidade de
recomposicdo do equilibrio contratual em razio de variagdes cambiais ocorridas devido a
oscilacOes naturais dos fatores de mercado.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

2. A presente Consulta deve ser conhecida, uma vez que formulada por autoridade que
possui legitimidade para tanto, acerca da aplicabilidade, em tese, de dispositivos legais concernentes
a matéria de competéncia deste Tribunal, contém a indicagdo do seu objeto e encontra-se formulada
articuladamente e instruida com base em parecer da Advocacia Geral da Unido - AGU (peca 1, p. 35-
50), de modo que se encontram satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos no art. 264,
mciso VI, e §1°, do Regimento Interno.

3. Também se encontra satisfeito o requisito constante do §2° do art. 264 do RI/TCU, que
exige que as autoridades consulentes demonstrem a pertinéncia tematica da consulta as respectivas
areas de atribuicdo das instituicdes que representam.

4. No caso presente, como ressaltou o MTur, a pertinéncia tematica estd demonstrada na
necessidade, pela Embratur, de contratagdo de servicos a serem executadas no exterior, em razao de
suas atribuicoes (pega 1, p.22), estabelecidas no art. 3° da Lei 8.181/1991. Em esséncia, cabem-lhe a
promocdo, a divulgacdo do turismo nacional e o fomento de programas considerados como de
mteresse para a industria do turismo. Para a realizagdo dos seus objetivos, cabe a entidade celebrar
contratos, convénios, acordos e ajustes com organizagdes e entidades publicas ou privadas nacionais,
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estrangeiras e internacionais, (art. 3°, incs. IIl, V, e XII da Lei 8.181/1991).
EXAME TECNICO

Argumentos do Consulente (peca 1)

5. Segundo o consulente, a presente Consulta trata de duvida suscitada no ambito da
Embratur acerca da aplicagdo e interpretagdo dos entendimentos deste Tribunal manifestados nos
Acordaos 3.282/2011 e 1.568/2015, ambos do Plenario, a respeito da ndo aplicacdo da teoria da
imprevisdo e da possibilidade de recomposicdo do equilbrio contratual em razio de variagdes
cambiais ocorridas devido a oscilagdes dos fatores de mercado.

6. Cita que grande parte dos objetos dos contratos administrativos da Embratur sao
executados no exterior e devido a recente valorizagao do real, sobretudo nos dois ultimos anos, foram
frequentes os pedidos de reequilibrio econdémico-financeiro emanados pelas empresas contratadas no
ambito daquela Autarquia.

7. Com base em graficos elaborados em fungdo da variacao da taxa de cAmbio do dolar e do
euro frente ao real, ocorridas entre 2014 e 2016, o consulente reporta que o dolar atingiu seu valor
maximo em 21/1/2016, atingindo o pico de R$ 4,16. Do inicio de 2014 ao final de 2016, a cotagdo da
moeda americana teria seguido uma elevagdo de 50%. Ja o euro teria sofrido uma variagdo menor, de
22% (peca 1, p. 4-6).

8. Tal fato teria motivado a apresentacdio a Embratur de pelo menos seis pedidos de
recomposicdo do equilibrio financeiro de contratos, dos quais trés teriam sido atendidos.

9. Menciona o consulente que, apesar de o reequilibrio ser uma das formas de revisdo de
contratos legalmente previstas, os ultimos pleitos foram negados com base no teor dos Acérdaos
3.282/2011-TCU-Plenario e 1.568/2015-TCU-Plenario, que decidiram que variagdes cambiais nao
devem ensejar o restabelecimento do equilibrio econdémico-financeiro dos contratos.

10. Esse entendimento decorreria do fato de que as oscilagdes cambiais ndo se enquadrariam
no critério de imprevisibilidade, uma vez que se trata de movimentos naturais do regime cambial e
representam um risco mnerente as atividades das empresas que atuam no exterior, que poderiam ser
mitigados mediante a ado¢do de mecanismos de protecdo no mercado financeiro.

11. Com base nesses julgados, a Procuradoria Federal junto a Embratur, que em situagdes
anteriores entendia ser cabivel o acatamento de pleitos de recomposicdo do equilibrio econémico -
financeiro de contratos pelos mesmos motivos, em suas ultimas manifestagdes opinou pela
mpossibilidade de reequilibrar os acordos contratuais daquela Autarquia em virtude exclusivamente
de variagdes cambiais. Tal fato teria gerado um impasse no dmbito da Embratur que, segundo aponta,
ao ndo acatar os pleitos de reequilibrio, corre o risco de ter suas atividades-fim comprometidas.

12. O consulente argumenta que, em ambos os julgados retromencionados, as situagdes
objeto de andlise pelo TCU possuiam impropriedades importantes que foram determinantes para que
a Corte de Contas considerasse irregulares as concessdes de reequilibrio econdmico-financeiro
deferidas pela Administragao. Quanto ao Acédrdao 3.282/2011-TCU-Plenario, no edital de licitagao
mternacional da Petrobras, bem como no termo do contrato, havia expressa vedacdo as revisdes de
pregos em fungdo de variagdes cambiais. Ja com relagdo ao Acédrdao 1.568/2015-TCU-Plenario,
haveria um vicio de legalidade ao se conceder, antes mesmo da celebracdo contratual, o reequilibrio
da proposta vencedora da licitagao.

13. Ressalta, ainda, que esse mesmo Tribunal ja havia expedido decisdes anteriores
favoraveis ao reequilibrio dos contratos administrativos em razio de alteragdes na taxa de cambio
(Acordao 1.595/2006- TCU-Plenario e Decisdo 464/2000-TCU-Plenario), pressupondo que cada caso
deve ser analisado dentro de suas particularidades.
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14. ApoOs tais preliminares, o consulente adentra no mérito da questdo, alegando que a
equagdo econdmico-financeira do contrato administrativo ¢ estabelecida quando da apresentacao da
proposta na licitagdo ou no processo de contratacdo direta, e deve manter-se equilibrada durante toda
execucdo do contrato.

15. Segundo o MTur, o Cédigo Civil Brasileiro prevé a possibilidade de reequilibrar arelagao
contratual, desde que fundamentada em dois requisitos: a mmprevisibilidade do fato gerador do
reequilbrio e a onerosidade excessiva para uma das partes, conforme dispdem seus arts. 478 a 480.

16. Destaca que a Lei 8.666/1993, em seu art. 65, II, "d", previu que os contratos
administrativos poderdo ser alterados, entre outros motivos, para a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro, na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis ou previsiveis, porém de
consequéncias incalculaveis, configurando dalea econdmica extraordinaria e extracontratual.

17. Ressalta o Mmistério que, embora ndo conste explicito nessa lei, a doutrina, sobretudo
nas obras de Margal Justen Filho, possui o entendimento de que a variagdo cambial extraordiniria e
mprevisivel da moeda estrangeira enquadra-se nos critérios "imprevisiveis ou previsiveis, porém de
consequéncias incalculaveis", podendo, portanto, impor a revisao do contrato.

18. Segundo o consulente, o referido autor afirma que as bruscas variagdes cambiais
mplicam maiores custos para os contratados e pode levar a immpossibilidade de acesso da
Administracdo Publica a bens que envolvam custos dessa ordem. Além disso, salienta que a tutela ao
equilbrio econdmico-financeiro dos contratos admmistrativos destina-se a beneficiar a propria
Administracdo, pois se os particulares tivessem de arcar com as consequéncias de todos os eventos
danosos possiveis, teriam de formular propostas mais onerosas. Seria muito mais vantajoso convidar
os interessados a formular a menor proposta possivel, ou seja, aquela que podera ser executada se ndo
se verificar qualquer evento prejudicial ou oneroso posterior. Apesar disso, o proprio doutrinador
teria alertado que esse ndo foi o entendimento do TCU no Acordao 3.282/2011-TCU-Plenario.

19. Ademais, alerta o Mtur, a relagdo juridica mantida entre a Autarquia e suas contratadas ¢
bem diferente da mantida por uma sociedade de economia mista, como a Petrobras e suas contratadas,
na qual se pauta o Acordao 3.282/2011-TCU-Plenario. A Embratur, apesar de ter como um de seus
fins institucionais promover e divulgar o turismo nacional no exterior, ndo atua em um ambiente
competitivo e dindmico como a Petrobras. Adicionalmente, as contratadas pela Embratur ndo sao
multinacionais aponto de se esperar delas um comportamento de governanga corporativa como o das
multinacionais que transacionam com a Petrobras.

20. O consulente aponta, ainda, que os contratos mantidos com a Embratur possuem execugao
em varios paises e sdo, em grande parte, executados sob demanda, o que implicaria custos para as
contratadas em variadas moedas e uma incerteza do total a ser executado (pega 1, p. 20-22).

21. O Mtur conclui sua peca solicitando, com base no art. 159 do RI/TCU, que o processo
seja tramitado preferencialmente e com urgéncia, em razio de se evitar a limitagdo do campo de
atuacdo e alcance dos objetivos nstitucionais da Embratur.

22. A Consulta encontra-se instruida com base nos subsidios juridicos constantes do Parecer
8/2016/GABINETE/PF/EMBRATUR/PGF/AGU (pega 1, p. 28-34), da Nota Técnica 6/2016 (pega
1, p. 35-44) e do Parecer 259/2016/CONJUR-MTur/CGU/AGU (pega 1, 45-50).

23. O Parecer 8/2016, acima referido, ao seu final, apresentou os seguintes questionamentos
adicionais (peca 1, p. 33):
a) a Administragdo ja tendo realizado o reequilbrio com a aplicagdo do reajuste previsto

contratualmente poderia, ainda, presentes os requisitos da teoria da imprevisdo, realizar a
recomposicao?
b) caso positivo, como poderia ser aferido o desequilbrio da equagdo econdmico-financeira
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na conjugacdo dessas duas formas de reequilibrio?

C) considerando a natureza da Embratur, de ndo atuar em ambiente competitivo, como
poderia o gestor aferir com a desejavel prudéncia e seguranga, a aplicagdo da Teoria da Imprevisao?

Analise

24, O ponto central dos presentes autos consiste na possibilidade de se recompor o equilibrio
financeiro de contratos administrativos em razdo de variagdes cambiais, especialmente aquelas

ocorridas a partir de 2014. O MTur ressalta a natureza e as finalidades da Embratur, cujos principais
contratos sdo executados no exterior.

25. Segundo o consulente, as tltimas decisdes do Tribunal, especialmente os Acoérdaos
3.282/2011 e 1.568/2015, ambos do Plenario, ndo reconheceram a possibilidade de que as variagdes
cambiais pudessem ensejar o reestabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro, pois ndo se
enquadrarikm no critério de imprevisibilidade, todavia, tais casos continham impropriedades
immportantes que impediam tais concessoes.

26. Primeiramente, convém dispor, de forma geral, a respeito do equilibrio econémico-
financeiro do contrato administrativo.

217. Celso Antonio Bandeira De Mello, acerca desse conceito, preceitua o seguinte (in Curso

de Direito Administrativo. 24* edicdo. Sao Paulo — SP: Editora Malheiros, 2007, p. 625-626):
Equilibrio econémico-financeiro (ou equagdo econdmico-financeira) € a relagdo de igualdade
formada, de um lado, pelas obrigacdes assumidas pelo contratante no momento do ajuste e, de
outro, pela compensacao econdmica que lhe correspondera.

28. O equilbrio econdmico-financeiro tem fundamento constitucional, na medida em que
pode ser reconhecido no texto do artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal:

XXI —ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servigos, compras e alienagoes
serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condigdes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as
condicoes_efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.

(grifos ausentes no original)

29. Em razio dessa protecdo, quando algum dos lados da balanca se altera, surge um
desequilibrio que pode ser resolvido de duas maneiras que visam a sua recomposicdo: o reajustamento
de precos e o reequilibrio econdmico-financeiro.

30. O reajustamento ¢ utilizado para remediar os efeitos da desvalorizacdo da moeda
(inflacdo) e pode ocorrer pela aplicacdo de indices previamente estabelecidos no edital e no contrato,
no caso de obra, fornecimento de bens e prestacdo de servicos sem dedicacdo exclusiva de mao-de-
obra (reajuste), ou pela andlise da variacdo dos custos na planilha de pregos, no caso de contratos que
t€m por objeto a prestagdo de servicos com dedicagdo exclusiva de mio de obra (repactuagdo). Tanto
o0 reajuste quanto a repactuacdo somente podem ocorrer apds o interregno minimo de um ano, por
forca do disposto no art. 2°, §1°, da Lei 10.192/2001. O reajuste esta previsto no art. 40, XI e 55, III,
da Lei 8.666/1993, ja a repactuagdo encontra-se prevista nos arts. 4° e 5° do Decreto 2.271/1997.

31. O reequilibrio econdmico-financeiro (também chamado por revisdo ou recomposicao),
por sua vez, tem fundamentos diferentes do reajustamento e ndo depende de previsdo no edital,
podendo ser concedida a qualquer tempo ao longo do contrato. Esse instituto encontra-se disciplinado
no art. 65, inciso II, alinea “d”, da Lei 8.666/1993, ao estabelecer que os contratos regidos por essa
Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas:

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa remuneragdo da obra, servico ou
OIMECIMENIO, ODIC dNAdO d MAanuiencao ao g DI'NO €
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na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forca
maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econdémica extraordinaria e
extracontratual.

32. Tal inciso prevé a aplicacdo da teoria da imprevisdo (rebus sic stantibus) aos contratos

administrativos. Pertinente a definicdo de Fernanda Marinela a respeito desse principio (in Direito
Administrativo. 4% edi¢do. Niter6i - RJ: Editora Impetus, 2010, pag. 429):

...consiste no reconhecimento de que eventos novos, imprevistos e imprevisiveis pelas partes

e a elas ndo imputados, alteram o equilibrio econdmico-financeiro refletindo na economia ou na

execucdo do contrato, autorizam sua revisdo para ajusta-lo a situagdo superveniente, equilibrando

novamente a relacdo contratual. Portanto a ocorréncia deve ser superveniente, imprevista (porque

as partes nao imaginaram), imprevisivel (porque ninguém no lugar delas conseguiria imaginar —

algo impensavel) e que onera demais o contrato para uma das partes, exigindo-se a recomposicao.

33. Segundo a Lei 8.666/1993, estariam aptos a desequilibrar a balanca econdmico-financeira
estabelecida na assmatura do contrato todos os fatos imprevisiveis ou previsiveis, porém de
consequéncias incalculaveis, desde que retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado. A
aludida lei segue ao especificar algumas das hipoteses, como forca maior, caso fortuito e fato do
principe. Em suma, por ndo importar tanto ao presente processo, a doutrina conceitua tais hipoteses
da seguinte forma:

a) caso fortuito e forca maior: ato do homem ou fato da natureza. S3o eventos que, por
sua imprevisibilidade e mevitabilidade, criam para o contratado a impossibilidade intransponivel de
execucao normal do contrato. Nesses fatores incluem-se tempestades, inundacdes ou, por exemplo
uma greve que paralise a fabricacdo de certos produtos indispensaveis a execugao contratual;

b) fato do principe : toda a determinacio estatal, positiva ou negativa, geral, imprevista ou
imprevisivel que onera substancialmente a execugdo do contrato. Caracteriza-se por um ato geral do
Poder Publico, como a proibicdo de importar determinado produto e a indenizagdo do expropriado
por utilidade publica.

34. Em todos os casos, a teoria da imprevisdo consiste no reconhecimento de que eventos
novos, imprevistos ¢ imprevisiveis pelas partes e a elas ndo imputados, refletindo sobre a economia
ou na execu¢do do contrato, autorizam sua revisdo para ajustd-lo a sua situacao superveniente.

35. Caio Técito (in Boletim de Licitacdes e Contratos, Set./1993, p. 370-373) menciona que
a teoria da imprevisdo ¢ uma ressalva extraordiniria a regra do cumprimento obrigatorio dos
contratos. Segundo ele, a sua invocagdo pressupde um estado de crise, uma transfiguracao inaudita

da matéria de fato, que submeta o empreiteiro, inesperadamente, a um prejuizo ntoleravel

36. A teoria da imprevisdo, portanto, prestigia a seguranga contratual, a fim de impedir a
atrocidade que poderia resultar da aplicagdo irrestrita do principio da irretratabilidade das convengdes.
Busca-se atenuar a responsabilidade do devedor, quando a superveniéncia de circunstincia
mprevisivel que altere a base econdmica objetiva do contrato gere, para uma das partes, uma
onerosidade excessiva, e, para a outra, um beneficio exagerado.

37. Nos autos do TC 007.615/2015-9, de onde se orignou o Acoérdao 1.604/2015-TCU-
Plenario (Relator: Ministro Augusto Nardes), o Tribunal decidiu que ndo ha Obice a concessao de
reequilbrio econdmico-financeiro visando a revisdo (ou recomposicao) de pregos de itens isolados,
com fundamento no art. 65, inciso II, alinea "d", da Lei 8.666/1993, desde que estejam presentes a
mprevisibilidade ou a previsibilidade de efeitos incalculaveis e o impacto acentuado na relacao
contratual (teoria da imprevisdo); e que haja andlise demonstrativa acerca do comportamento dos
demais insumos relevantes que possam impactar o valor do contrato.

38. A luz dessas consideracdes, resta adentrar nos argumentos colacionados pelo consulente.
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pelo MTur, tratou de Relatério de Levantamento de Auditoria realizada na Petroleo Brasieiro S.A
(Petrobras), tendo por objeto a fiscalizagdio da construgdo de plataformas petroliferas
semissubmersiveis destinadas a exploracao de petrdleo na bacia de Campos.

39, Nos referidos autos, analisou-se, entre outras questdoes, a legalidade da concessdo do
reequilibrio econdmico-financeiro nos contratos referentes a construgdo de duas plataformas. Trata-
se de contratos internacionais firmados por partes estrangeiras e executados no Brasi. No Voto
condutor do referido decisum, o Relator (Mmistro Augusto Nardes) efetuou extensa analise acerca
dos requisitos necessarios a revisdo de contratos administrativos. Na aplicagdo da teoria da
imprevisdo, a Administracdo deve restabelecer integralmente o reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato. De acordo com o Relator, com base na doutrina, faz-se necessario que os fatos ensejadores
do reequilibrio sejam:

a) mmprevisiveis, quanto a sua ocorréncia ou quanto as suas consequéncias;

b) estranhos a vontade das partes;

C) mevitaveis; e

d) causa de desequilbrio muito grande no contrato.

40. Nesse contexto, restou definido que acontecimento imprevisivel deve ser entendido como

ndo previsto pelo gestor médio quando da vinculagdo contratual. O Relator ressaltou, ainda, que
naquele caso a apreciagdo do real frente ao dolar foi significativamente gradual, ao longo de quatro
anos, desde um més antes da data da primeira proposta de pregos a licitacao até a conclusdo prevista
do ultimo contrato. Chegou-se a conclusdo de que o reequilibrio fora indevido, pois a trajetoria da
taxa cambial e dos indices de precos ndo eram mmprevisiveis, e que a possibilidade de as contratadas
incorrerem em prejuizo ndo autorizava, por si sO, que fossem promovidas revisdes nos contratos.

41. Diante desse cenario, como as contratadas nao monitoraram as movimentagcdes de cambio
nem tomaram providéncias para protecao do valor do contrato, tendo disposto de um longo periodo
de observagao do comportamento do mercado do dolar (aproximadamente quatro anos) para possivel
contratacdo, inclusive, de operagdes de hedge, as variagdes da moeda estrangeria ndo poderiam ser
causa para reequilbrio contratual. Além desses aspectos, havia previsdo contratual de vedacdo a
concessdo de revisdo e reajuste, o que permitiu concluir que a Petrobras ndo assumiria o risco
decorrente de variacdo cambial e de inflagdo.

42. O outro Acordao citado pelo consulente foi o 1.568/2015-TCU-Plenario - Relatora:
Ministra Ana Arraes (TC 003.146/2015-4). Trata-se de representacao formulada por licitante a
respeito de pregdo para Registro de Preco realizado pelo Ministério da Justica, objetivando a
aquisicdo de coletes balisticos de uso policial. Nos mencionados autos, discutiu-se a solicitagdo de
reequilbrio econdémico da proposta comercial da empresa vencedora da licitagdo (antes da assinatura
do contrato), que alegou que a alta da moeda americana teria causado um impacto de 16% nos custos
da matéria-prima.

43. O reequilibrio nio chegou a ser concedido pelo Ministério da Justica por considerar que
a legislagao previa que o reequilibrio econdmico-financeiro ocorreria apos a contratagdo, ou seja,
somente na fase de execucao do contrato (arts. 65, inciso II, alinea “d”, e 48 da Lei n° 8.666/1993).

44, Ainda assim, este Tribunal recomendou a Secretaria Executiva do Ministério da Justica
que, ao analisar solicitacdo de reajuste de preco contratado motivado por variagdo cambial de moeda
estrangeira, atentasse para o entendimento no sentido de ndo serem aplicdveis nem a teoria da
imprevisdo nem a possibilidade de recomposicdo do equilibrio contratual em razio de variagdes
cambiais ocorridas devido a oscilagdes naturais dos fatores de mercado, utilizando como referéncia
0 Acérdao 3.282/2011-TCU-Plenario, examinado anteriormente nesta instrugao.

45. Diante das duas decisdes expostas, conclui-se que o consulente tem razio ao afirmar que,
em ambos os casos, havia peculiaridades subjacentes que tornaram o reequilibrio indevido. No TC
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007.103/2007-7 (Acordao 3.282/2011-TCU-Plenario) observou-se que a trajetoria da taxa cambial
ndo era imprevisivel, pois o dolar havia seguido uma trajetdria ascendente durante um periodo de
tempo razoavel Tampouco as contratadas haviam se precavido contra tal fato. Ja no TC
003.146/2015-4 (Acordao 1.568/2015-TCU-Plenario), o reequilbrio ndo chegou sequer a ser
concedido. O Tribunal apenas recomendou a jurisdicionada que observasse precedente no sentido de
que ateoria da imprevisdo ndo poderia ser utilizada para recompor o equilbrio contratual em razio
de variacdes cambiais ocorridas devido a oscilacdes naturais dos fatores de mercado.

46. Situagdo diferente daquela verificada no ambito do Acorddo 1.595/2006-TCU-Plenario,
também citado pelo consulente. Referido acérdao foi proferido nos autos do TC 017.026/2005-3.
Tratou-se de representagdo formulada por equipe de fiscalizagdo deste Tribunal a respeito de contrato
firmado entre uma subsidiaria da Petrobrads e empresa, tendo por objeto a adaptacdo da planta de uma
plataforma petrolifera as condicdes de produgao de oleo e gas no campo de Jubarte, no sul do Estado
do Espirito Santo. Discutiu-se, entre outras impropriedades, o reequilbrio econdmico-financeiro do
contrato em face de perda cambial no periodo de sua execucdo. No Voto que conduziu o referido
decisum, o Relator (Ministro Guilherme Palmeira) concluiu que a revisdo fora devida ante a
expressiva valorizagdo da moeda norte-americana, nos seguintes termos:
Como bem consignou, mostra-se evidente o desequilibrio contratual ocorrido em desfavor da
GDK, ante a expressiva valorizagdo da moeda norte-americana, pois, ao tempo da celebragdo do
contrato, a taxa de cambio era de US$ 1,00 = RS$ 2,90, enquanto nas datas de pagamento do
contrato passou para US$ 1,00 = R$ 2,20. Ora, como boa parte dos pagamentos sao feitos em real,

¢ natural que haja um 6nus nao previsto inicialmente pela contratada e que nao deve ser suportado
exclusivamente por ela.

Lembro, ademais, que situacdo andloga ja foi objeto de deliberagdo desta Corte, por meio da
Decisao Plenaria 464/2000, quando o Tribunal autorizou o realinhamento de pregos, motivado
pela desvalorizagdo cambial em 1999, em contrato firmado pela Companhia Brasileira de Trens
Urbanos - CBTU, sendo, assim, perfeitamente aplicavel ao caso teoria da imprevisao.

47. Expostos tais precedentes, suscitados pelo consulente, cabe a andlise da matéria frente a
decisdes dos tribunais superiores, a doutrina e a outras decisoes desse Tribunal.

48. O Superior Tribunal de Justiga (STJ) enfrentou essa questdo em diversas ocasides e

rechagou atese de que a taxa de cambio possa ser motivo para reequilbrio contratual, a exemplo dos

seguintes julgados:
RECURSO ESPECIAL. CIVIL. ACAO REVISIONAL DE CONTRATO DE COMPRA E
VENDA. DOLAR AMERICANO. MAXIDESVALORIZACAO DO REAL. [...]. TEORIAS DA
IMPREVISAO. TEORIA DA ONEROSIDADE EXCESSIVA. TEORIA DA BASE OBJETIVA.
INAPLICABILIDADE. [...] 3. A interven¢@o do Poder Judiciario nos contratos, a luz da teoria
da imprevisdo ou da teoria da onerosidade excessiva, exige a demonstragdo de mudancas
supervenientes das circunstancias iniciais vigentes a época da realizagao do negocio, oriundas de
evento imprevisivel (teoria da imprevisdo) e de evento imprevisivel e extraordinario (teoria da
onerosidade excessiva), que comprometa o valor da prestagdo, demandando tutela jurisdicional
especifica. 4. O historico inflacionario ¢ as sucessivas modificacdes no padrio mone tario
experimentados pelo pais desde longa data até julho de 1994, quando sobreveio o Plano Real,
seguido de periodo de relativa estabilidade até a maxidesvalorizacio do real em face do dolar
americano, ocorrida a partir de janeiro de 1999, nio autorizam concluir pela
imprevisibilidade desse fato nos contratos firmados com base na cotacdo da moeda norte-
americana, em se tratando de relacdo contratual paritaria. [...]. 7. Recurso especial ndo provido.
(REsp 1321614/SP, Rel. Ministro Paulo de Tarso Sanseverino, Rel. p/ Acérddo Ministro Ricardo
Villas Boas Cueva, Terceira Turma, julgado em 16/12/2014, DJe 3/3/2015).
(Destacou-se)

[...]. PARIDADE CAMBIAL. INTERVENCAO ESTATAL NO DOMINIO ECONOMICO. [...]
1. A mtervengdo estatal no dominio econdmico ¢ determinante para o setor publico e indicativa
para o setor privado, por forca da livre iniciativa e dos canones constitucionais inseridos nos arts.
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170 e 174, da CF. [...]. 4. Consoante escorreitamente assentado no aresto recorrido ‘[...] Ao
contratar em moeda estrangeira, 0 empresario sabe e espera que sua obrigacio seja
quantificada segundo a variacdo cambial. O mercado de cAmbio, por natureza, é variavel.
Tanto ¢ assim que para livrar-se dos efeitos de uma valorizagdo inesperada do ddlar, existe a
opcio de contratacao de operacdes de hedge. 2. Ainda que se pudesse considerar imprevisivel
a subita liberagdo do mercado cambial, pelo BACEN, em 18/01/99, através do Comunicado 6565,
e acorrespondente maxidesvalorizagao do real, nio é possivel transferirao Estado os pre juizos
decorrentes da alea de negdcio vinculado a variacio futura do délar norte-americano. [...]".
[...]. 9. A ingeréncia de fatores exteriores aliada a possibilidade de o particular prevenir-se contra
esses fatores alheios a vontade estatal, acrescido da mera natureza indicativa da politica
econdmica revela a auséncia de responsabilizagdo do Estado. [...]. 11. Recurso Especial
parcialmente conhecido, e, nesta parte, desprovido. (REsp 614.048/RS, Rel. Ministro Luiz Fux,
Primeira Turma, julgado em 15/3/2005, DJ 2/5/2005, p. 172).

(Destacou-se)

49. Ha, porém, uma decisdo do STJ que contém um importante precedente a respeito desse
tema. Trata-se do Acordao, relatado pelo Ministro Luiz Fux, por ocasido do julgamento do Recurso
Ordinario em Mandado de Seguranca 15.154-PE (publicado no DJU de 2/12/2002). Nesse
julgamento, o STJ entendeu que a maxidesvalorizacdo do real em face do ddlar norte-americano
ocorrida em 1999, por decorréncia de medidas adotadas pelo governo federal no intuito de conter a
inflagdo, configuraram causa excepcional de mutabilidade dos contratos administrativos.
Reconheceu-se que a imprevisibilidade do evento era manifesta. Confira-se a ementa:

CONTRATO ADMINISTRATIVO. EQUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA DO

VINCULO. DESVALORIZACAO DO REAL. JANEIRO DE 1999.

ALTERACAO DE CLAUSULA REFERENTE AO PRECO. APLICACAO DA TEORIA DA

IMPREVISAO E FATO DO PRINCIPE.

1. A novel cultura acerca do contrato administrativo encarta, como nuclear no regime do vinculo,

a protecdo do equilibrio econdmico-financeiro do negocio juridico de direito publico, assertiva

que se infere do disposto na legislagdo infralegal especifica (arts. 57, § 1°, 58, §§ 1° e 2°, 65, II,

d, §§ 5°e6°, da Lei 8.666/93).

Deveras,a Constituicdo Federal ao insculpir os principios intransponiveis do art. 37 que iluminam

a atividade da administragdo a luz da clausula manter da moralidade, torna clara a necessidade de

manter-se esse equilibrio, ao realgar as 'condi¢des efetivas da proposta’.

2. O episodio ocorrido em janeiro de 1999, consubstanciado na subita desvalorizagdo da moeda

nacional (real) frente ao ddlar norte-americano, configurou causa excepcional de mutabilidade

dos contratos administrativos, com vistas & manuten¢@o do equilibrio econdmico-financeiro das

partes.

3. Rompimento abrupto da equacdo econdmico-financeira do contrato. Impossibilidade de inicio

da execucdo com a prevengdo de danos maiores. (ad impossiblia memo tenetur).

4. Prevendo a lei a possibilidade de suspensdo do cumprimento do contrato pela verificagdo da

exceptio non adimplet contractus imputavel a administracdo, a fortiori, implica admitir sustar-se

o0 'inicio da execucdo', quando desde logo verificavel a incidéncia da 'imprevisdo' ocorrente no

interregno em que a administracdo postergou os trabalhos. Sancdo injustamente aplicavel ao

contratado, removida pelo provimento do recurso.

5. Recurso Ordinario provido.

50. Entretanto, nesse caso, a Corte judicial cuidou de situagdo envolta em caracteristica
peculiar, pois o objeto do contrato era totalmente vinculado a moeda estrangeira - fornecimento de
softwares originarios dos Estados Unidos.

51. A doutrina, ndo obstante, se posiciona quase que uniformemente no sentido de reconhecer
que os efeitos de uma crise econdmica, cuja consequéncia imediata seja a alta exacerbada da moeda
estrangeira, podem ser causas para o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos.
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52. Alexandre Wagner Nester defende, tomando por base a doutrina de Maria Sylvia Zanella
Di Pietro, Caio Tacito e Margal Justen Filho, que fendmenos de instabilidade econdémica ou social
(desvalorizacao da moeda, guerras, crises econdmicas) podem ser causas do estado de imprevisao,
tanto pela importincia do impacto de seus efeitos, como pela imprevisibilidade de suas
consequéncias, conforme se observa no seguinte excerto (in Crise Econdomica e Equilibrio
Econdmico-Financeiro do Contrato Administrativo, disponivel em
http//www.portaldelicitacao.com.br/site/artigos/variacao-cambial-nos-contratos-de- licitacao, acesso
em 7/2/2017):

Conforme ja exposto por este autor (A tutela ao equilibrio econoémico-financeiro do contrato
administrativo. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n° 18, ago. 2008), o
risco extraordindrio pode ter natureza administrativa ou econdmica (ver: MARIA SYLVIA
ZANELLA DI PIETRO. Direito Administrativo. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2003, p. 264).

No primeiro caso (dlea administrativa), estdo abrangidas as modificagdes unilateralmente
impostas pela Administracdo Publica: tanto as medidas governamentais gerais que repercutem
indiretamente sobre o contrato (fato do principe) quanto as medidas administrativas diretamente
dirigidas ao contrato, que venham a retardar, impedir ou agravar sua execucdo (fato da
Administragao).

No segundo (4lea econdmica), estdo os eventos econOmicos imprevisiveis ou previsiveis
porém de consequéncias incalculaveis (conforme expressamente previsto na Lei), independentes
da vontade das partes, que alteram a situacdo econdmica em que se insere o contrato.

A dlea econdmicanio se confunde com os ris cos ordinarios inerentes a atuacao do agente,
eis que "é, por natureza, extraordindria, excedente aos riscos normais admitidos pela natureza
do negocio. Os fenomenos de instabilidade econémica ou social (guerras, crises economicas,
desvaloriza¢do da moeda) sdo as causas principais do estado de imprevisdo, tanto pela
importancia do impacto de seus efeitos, como pela imprevisibilidade de suas consequéncias. (...)
A imprevisibilidade ndo se refere, necessariamente, ao elemento perturbador em si mesmo, mas
aos seus efeitos que ultrapassam a razodvel previsdo humana." (CAIO TACITO, "O equilibrio
financeiro na concessdo de servigo publico”. Temas de Direito Publico. Vol. I, Renovar, 1997, p.
209).

Discute-se, diante dessas concepgoes, a possibilidade de uma grave crise economica ensejar
o reequilibriode contratos administrativosemcurso. E, embora haja por parte da administrativa,
a doutrina e os tribunais tém reconhecido a procedéncia do raciocinio. Ou seja, que a alteragdo
drastica no cendrio econémico, que afete a situacdo do particular contratado (aumentando
custos e insumos, ou mesmo dificultando sua operagdo em condi¢des normais) se en quadra na
moldura legal para a dlea econémica extraordindria, passivel de justificar o reequilibrio da
equagdo econémico-financeira do contrato administrativo.

E o que explica MARCAL JUSTEN FILHO quando afirma que "o rompimento do equilibrio
economico-financeiro poderad decorrer de outros fatos, totalmente alheios a Administragao.
Assim, a crise econdomica poderda produzir uma extraordinaria eleva¢do de prego de
determinados insumos, uma greve poderd acarretar a impossibilidade de fabricagdo dos
produtos; uma crise internacional podera acarretar a impossibilidade de fabricagdo dos
produtos; uma crise internacional poderd provocar elevagdo extraordindria dos pregos dos
combustiveis, etc." (Comentarios a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. 13. ed. Sdo
Paulo: Dialética, 2009, p. 749).

(ttdlico e grifos presentes no original)

53. E pacifico o entendimento de que o risco extraordindrio pode ser classificado em duas
dleas, a administrativa e a econdmica. A dlea administrativa abrange as modifica¢des unilateralmente
impostas pela Administragdo Publica. J4 na dalea econdmica estdo os eventos econdmicos
mmprevisiveis ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis. Nesta ultima, incluir-se-iam as
grandes variagdes cambiais imprevisiveis. E importante ressaltar que nio estd incluida ai a variagdo
cambial tipica do regime flutuante, portanto previsivel.
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54. Apenas para exemplificar a grande variagdo do ddlar nos ultimos anos, observa-se que
em 2/2/2015 a moeda estrangeira estava cotada a R$ 2,71. Aproximadamente oito meses depois, em
23/9/2015, o dolar chegou a R$ 4,14. Foi a primeira vez, em dez anos, que a moeda havia rompido a
barreira dos R$ 3,00. Um ano depois, em 2/2/2016, o dolar estava cotado a R$ 3,95. Uma elevacao
de aproximadamente 45,75% (dados constantes do site
http//economia.uol.com.br/cotacoes/cambio/dolar-comercial-estados-unidos). Um aumento desse
patamar ndo pode ser considerado uma alea meramente ordinaria.

55. Obviamente que se determinado objeto contratado nesse periodo envolvesse
operacionalizagdo de internalizagdo de um bem ou de um servico proveniente ou prestado no exterior,
o particular contratado incorreria em um aumento significativo nos custos para o adimplemento do
objeto.

56. Embora grande parte da doutrina reconheca a variagdo cambial como causa para o
reequilibrio econdmico-financeiro, este Tribunal ndo a reconhece como fundamento autdnomo apto
a produzir uma mudanga nos termos contratuais. Nos autos do TC 018.016/2005-1, no qual foi
proferido o Acordao 2.837/2010-TCU-Plenario (Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues), essa

questdo foi profundamente debatida.

57. No Voto que deu origem a esse decisum, o Relator ressaltou que a variacdo cambial ¢
tipica do regime flutuante e ndo ocasiona um rompimento abrupto no equilbrio contratual. Nesse
sentido, a variagdo regular, constante e usual ndo se constitui um fato imprevisivel. De se notar,
também, a importante ressalva de que o cerne da discussdo ndo deve estar na questdo cambial, mas
na variagdo dos precgos. Isso porque ha situacdes em que a taxa de cambio ndo mnfluencia o custo dos
produtos de maneira rapida. Em casos de importacao de bens, o aumento da moeda e o aumento de
precos sdo questdes distintas, pois este ndo ¢ consequéncia incondicional daquele. Vejam-se os
termos:

De fato, uma a mera variacdo cambial, em regime de cambio flutuante, ndo configura causa
excepcional de mutabilidade dos contratos administrativos. A variagdo didria dos indices ndo
autoriza pleitos de recomposi¢gao de precos, dada a sua ampla previsibilidade. Caso contrario, no
regime de cambio flutuante, todos os processos em que houvesse variagdo positiva poderiam
ensejar solicitagdes de recomposi¢do de pregos, o que nio ocorre.

Ademais, ndo se verificou, no periodo de execugao do contrato, rompimento abrupto da
equacdo econdmico-financeira, com mudangas reais de politicas governamentais. A variagao
cambial havida ¢ usual e ndo se refletiu nos custos dos equipamentos de informatica, objeto do
contrato.

58. Nessa mesma linha, segue trecho do Voto condutor do Acoérddo 1.085/2015-TCU-
Plenario, no qual o Relator, Miistro Benjamin Zymler, destacou que a andlise unicamente da
variacdo cambial poderia justificar um reequilibrio indevido:
27. Assim, o construtor seria beneficiado, pois teria sua remunera¢do majorada por indices que
foram afetados ao menos parcialmente pelo cdmbio, mas ndo incorreria em custos adicionais, haja
vista que adquiriu os bens importados antes da depreciacdo do Real. Em outra circunstancia, na
qual o contratado ainda ndo tivesse incorrido nos gastos atrelados ao cambio, certamente uma
variagdo andmala da moeda poderia justificar o reequilibrio.

59. Ou seja, € possivel que o contratado, mesmo apds a alta da moeda, possua em estoque os
msumos necessarios ao adimplemento do objeto e, assim, ndo tenha incorrido nos gastos atrelados ao
cambio. Tal situagdo, se ndo devidamente analisada, poderia fazer com que uma variagdo anémala da
moeda justificasse o reequilibrio.

60. De forma analoga, se os custos se reduzem, deve haver beneficio ao contratante, ndo ao
contratado. Tal situagdo poderia ocorrer caso o valor da moeda estrangeira sofresse sensivel e
excepcional reducdo ao longo do contrato, tornando a equacdo financeira do contrato em prejuizo
1% ANIC  PAra 4d A.Illla . ACVENAO C C C a C
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vantagem aferida pelo contratante e os montantes pagos a titulo de preco.

61. Nesse diapasdo, embora tenha tratado do indice relativo aos Beneficios e Despesas

Indiretas (BDI), observe-se os seguintes termos constantes do Voto que fundamentou o Acordao
1.570/2009-TCU-Plenario (Relator: Ministro Benjamin Zymler):

Evidentemente que a situacdo ora tratada ndo constitui exemplo de alea econdmica
extraordinaria, mas o dispositivo legal citado deixa clara a intengdo do legislador de preservar o
justo equilibrio entre a remuneragdo do contratado e os encargos destes para a consecugdo de um
ajuste firmado com a Administragdo. No presente caso, o desequilibrio nos contratos de
supervisdo ocorre em beneficio da Administragdo, na medida em que a quantia paga por ela, para
que as empresas supervisoras executem os objetos firmados, estdo acima dos efetivamente
despendidos por estas, no que se refere aos salarios de sua equipe de pessoal.

A permanecer a situagdo ora verificada, a Administragdo esta dando ensejo a um enriquecimento
sem causa das empresas contratadas, em detrimento do principio da moralidade, da

economicidade, e, mais especificamente, da vinculagdo aos termos da proposta e do contrato,
estabelecidos nos arts. 3° e 54, § 1° parte final, da Lein® 8.666/93.

62. Logo, em termos gerais e de acordo com as decisdes acima, a variagdo cambial ndo deve
ser causa autossuficiente para a concessao de reequilibrio econdomico-financeiro, a nio ser que tenha
ocorrido de forma inesperada, abrupta ¢ afete substancialmente o equilibrio do contrato a ponto
de frustrar a sua execucao.

63. O Enunciado do Acoérdao 12.460/2016-TCU-2% Camara (Relator: Ministro Vital do Régo)
evidencia que arevisao deve estar lastreada em documentacdo que comprove, de forma incontestavel,
que o aumento dos custos do contratado tenha sido de tal ordem que inviabilize a execugdo do
contrato:

O reequilibrio economico-financeiro de contrato deve estar lastreado em documentagdo que
comprove, de forma inequivoca, que a alteragdo dos custos dos insumos do contrato tenha sido
de tal ordem que inviabilize sua execu¢do. Além disso, deve a alteracdo ter sido causada pela

ocorréncia de uma das hipoteses previstas expressamente no art. 65, inciso 11, alinea “d”, da Lei
8.666/1993.

64. O cerne da questdo, entdo, deixa de ser a variagdo cambial para a alteragdo dos custos dos
msumos. Observe-se, nesse sentido, o seguinte trecho do Voto condutor do Acérdao 1.800/2010-
TCU-Plenario (Relator: Ministro José Jorge):

O que se afirma ¢ a garantia constitucional da manutengao do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato administrativo. Deve reputar-se que, ocorrendo elevacdo de custos ndo retratada pelo
indice de atualizacdo ou de reajuste adotado contratualmente, o particular tem direito a
recomposi¢do de precos. Em termos praticos, isso significa dizer que o particular devera
produzir prova bastante complexa e muito mais detalhada. Se houvesse reajuste, bastaria
demonstrar a varia¢do de indices gerais ou especificos (conforme previsto na lei ou contrato).
(grifou-se)
65. O TCU, porém, vai mais além, ao entender também que ndo basta a demonstragdo de que
a variacdo cambial tenha causado a elevacdo de determmados insumos do contrato, sendo necessario
uma reanalise de custos global da avenca, haja vista que outros itens podem ter passado por
diminui¢des de preco. Nesse sentido, segue trecho do Voto que deu suporte ao Acordao 1.466/2013-
TCU-Plenario (Relatora: Ministra Ana Arraes):

Importa destacar que eventual desequilibrio econdmico-financeiro nao pode ser constatado a
partir da variagdode pregos de apenas um servigo ou insumo. A avaliagdo da equidade do contrato
deve ser resultado de um exame global da avencga, haja vista que outros itens podem ter passado
por diminuigées de prego. Diferentemente do alegado pela empresa, em que pese as diversas

modificagdes no objeto inicialmente licitado, ndo restou demonstrado desequilibrio no contrato,
especialmente em face das repactuagdes procedidas.
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66. Todos os precedentes citados até agora nesta instru¢do, que constituem importantes fontes
da jurisprudéncia deste Tribunal, referiam-se a contratos de obras ou envolviam a importacao de bens.
No entanto, a presente Consulta versa sobre uma situacdo mais especifica - contratos firmados em
real e executados no exterior -,que, de acordo com o consulente, ¢ o caso da maior parte dos contratos
da Embratur.

67. Nessas situagdes, ndo ha como negar que um aumento brusco e relevante da moeda
estrangeira possa ter impacto mais rapido no equilibrio econdmico-financeiro dos contratos. Contudo,
ainda que se considere a hipdtese de contratos executados no exterior, ha que se fazer a distingdo
entre as espécies contratuais, ou seja, entre 0s contratos que envolvam o fornecimento de bens e
aqueles de prestacdo de servicos.

68. No primeiro caso, mesmo diante da situacdo analisada, as empresas ja poderiam ter
incorrido nos custos relativos a aquisicdo dos insumos necessarios ao fornecimento dos bens antes da
alta da moeda. Assim, como ja mencionado, o aumento da taxa de cdmbio ndo influenciaria o preco
do produto a ser fornecido. Nesse caso, continua cabendo a contratada a demonstragdo de que a
alteragdo dos custos dos insumos do contrato tenha sido de tal ordem que inviabilize sua execugdo.

69. Situacdo diferente € a do contrato de prestacdo de servigos (caracterizado pela contratagdo
de um objeto principal qualificdvel com um fazer humano, uma atividade, um trabalho fisico e/ou
mtelectual imputdvel a seres humanos) executado no exterior. Nesse caso, a propria formacdo dos
custos do contratado compreende insumos cujos pagamentos sdo feitos exclusivamente em moeda
estrangeira. Nesse caso, a variagdo cambial corresponderd necessariamente a um custo integrante do
preco praticado pelo particular, desde que esse custo seja, de fato, executado no local da prestagao
dos servigos.

70. Apenas para argumentar, utilizando a cotacdo citada anteriormente (item 54 desta
instru¢do), um contrato firmado no inicio de 2015 teria, no mterregno oito meses, um desequilibrio
contratual de aproximadamente 45% em desfavor da contratada. Natural que esse 6nus, ndo previsto
micialmente, ndo seja suportado total e exclusivamente por ela. Nesse caso, a variagdo extraordinaria
e imprevisivel da moeda estrangeira pode se assemelhar a eventos similares relacionados com outros
custos do contratado, caracterizando a alea econdomica da teoria da imprevisao.

71. De toda forma, deve-se registrar que essa discussdo poderia ser evitada se fosse realizada
uma licitacdo internacional, ante a permissiva constante do art. 42, §2° da Lei 8.666/1993, de se
firmar a contratagdo em moeda estrangeira. O pagamento dar-se-ia em real, a taxa do cambio vigente
no dia Util imediatamente anterior a data do efetivo pagamento. Dessa forma, a alta elevada da moeda
jamais se constituiria em um fato imprevisivel. Observem-se os termos:
Art. 42 — Nas concorréncias de ambito internacional o edital devera ajustar-se as diretrizes da
politica monetaria e do comércio exterior e atender as exigéncias dos 6rgdos competentes.
§ 1° - Quando for permitido ao licitante estrangeiro cotar pre¢o em moeda estrangeira, igualmente
o podera fazer o licitante brasileiro.
§ 2° - O pagamento feito ao licitante brasileiro eventualmente contratado em virtude da licitacdo
de que trata o paragrafo anterior sera efetuado em moeda brasileira, a taxa de cambio vigente no
dia util imediatamente anterior a data do efetivo pagamento.

72. O consulente menciona que a Embratur vem enfrentando dificuldades com os
procedimentos de execucdo no exterior dos contratos por ela firmados. Em virtude da negativa de
concessao do reequilibrio econdmico-financeiro, as empresas contratadas estariam alegando
impossibilidade de execucdo dos servicos em determinados mercados internacionais, causando
prejuizo a propria Embratur no que concerne ao seu objetivo institucional. Menciona também que a
ndo concessdo do reequilibrio pode fazer com que as empresas fagam constar os riscos envolvidos
em tais contratacdes nos precos de suas propostas.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57023898.



'rcu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO 13
SECRETARIA-GERAL DE CONTROLE EXTERNO

73. A esse respeito, Alexandre Wagner Nester, na obra ja citada, assinala que o risco
assumido pelos particulares seria de tal ordem que mviabilizaria a formulagdo de propostas
condizentes com os pregos correntes de mercado. Toda contratagdo administrativa abrangeria a dlea
extraordindria. Consequentemente, a busca da Administracdo pelo preco mais vantajoso restaria
frustrada pela provavel postura defensiva dos particulares, que formulariam propostas com precos tao
elevados quanto necessarios para evitar, além dos riscos normais as atividades empresariais € ao
mercado (dlea ordinadria), os riscos extraordinarios e imprevisiveis. Em suma, haveria um acréscimo
automatico e indesejado nos custos de transagao.

74. A par de todos esses aspectos, ¢ possivel responder a pergunta central do presente
processo no sentido de que, em termos gerais, a variacdo da taxa cambial (para mais ou para menos)
ndo pode ser considerada suficiente para, isoladamente, fundamentar a necessidade de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Para que a variagdo do cambio seja considerada um fato apto a
ocasionar uma revisdo nos contratos, ela deve:

a) constituir-se em um fato mmprevisivel, ou seja, ndo possivel de previsdo pelo gestor médio
quando da vinculagdo contratual (teoria da imprevisao);

b) ocorrer de forma subita, de forma a ocasionar um rompimento abrupto na equacao
econdmico-financeira. A variagdo cambial havida deve fugir a normalidade, ou seja, a flutuacado
cambial tipica do regime de cambio flutuante (Acoérdaos 3.282/2011 e 2.387/2010, ambos do
Plenario); e

c) c¢) acarretar um consideravel desequilibrio no contrato. Nesse sentido, cabe ressaltar que

ndo basta que o contrato se torne oneroso, a elevagdo nos custos deve retardar ou impedir a execugao
do ajustado, como prevé art. 65, inciso II, alinea “d”, da Lei 8.666/1993.

75. Em todos os casos, o reequilbrio deve estar lastreado em documentacdo que analise o seu
custo global (Acoérdao 1.466/2013-TCU-Plendrio — Relatora: Ministra Ana Arraes). Entretanto, no
caso de contratos que tenham por objeto principal a prestagdo de servigos, firmados em real e
executados no exterior, a variagdo cambial imprevisivel, subita e significativa podera ser suficiente
para fundamentar a concessdao do reequilibrio econdmico-financeiro, em relagdo, apenas, aos insumos
humanos e materiais adquiridos na localidade de prestagdo dos servigos, constituindo um fato
mprevisivel, desde que frustre a execucdo contratual, o que deve ser devidamente demonstrado pelo
contratado. E importante ressaltar que o reequilbrio nio deve incidir sobre indices da planilha de
custos (a exemplo da taxa de administracdo) que incidam sobre os servigos executados e bens
fornecidos no exterior.

76. Alternativamente, para que a Administracdo evite este tipo de problema, deverd proceder
a uma licitagdo internacional com a celebragdo do contrato em moeda estrangeira, nos termos
previstos no do art. 42, §2°, da Lei 8.666/1993.

77. Como informado no inicio desta instru¢do, a Consulta encontra-se instruida com base em
pareceres juridicos. No Parecer 8/2016/GABINETE/PF/EMBRATUR/PGF/AGU, a Advocacia Geral
da Unido questiona supletivamente o seguinte (peca 1, p. 33-34):

a) a Administragdo j4 tendo realizado o reequilbrio com a aplicagdo do reajuste previsto
contratualmente poderia, ainda, presentes os requisitos da teoria da imprevisdo, realizar a
recomposicao?

b) caso positivo, como poderia ser aferido o desequilbrio da equagdo econdmico-financeira
na conjugacao dessas duas formas de reequilibrio?

c) considerando a natureza da Embratur, de ndo atuar em ambiente competitivo, como
poderia o gestor aferir, com a desejavel prudéncia e seguranga, a aplicagdo da teoria da imprevisao?

78. Com relagdo ao primeiro questionamento, pode-se responder que o reajuste e o
reequilibrio possuem fundamentos distintos. Como visto nesta instrugdo, o reajuste visa remediar os
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efeitos dainflacdo, j& o reequilibrio econdémico-financeiro tem como fim manter equilibrada a relacao
juridica entre o particular e a Administragdo Publica quando houver desequilbrio advindo de fato
mesperado ou esperado com consequéncias imprevisiveis. Assim, ainda que a Administragdo tenha
aplicado o reajuste previsto no contrato, justifica-se a aplicacdo do reequilbrio sempre que se
verificar a presenca de seus pressupostos, mesmo apds a concessdo do reajuste, inexistindo limitacao
temporal.

79. Os critérios para reajuste encontram-se no contrato, portanto ndo se confundem com os
fatos ensejadores do reequilibrio. O reequilibrio contratual decorrente da revisdo deverd recompor o
equilbrio econdémico-financeiro apenas aos fatos a ela relacionados. Caso o reajuste seja aplicado
apos ter sido concedida a revisdo, a Administragdo devera ter o cuidado de avaliar a necessidade, ou
ndo, da aplicagao dos indices micialmente avencados, em virtude da possibilidade de a revisdo ja ter
procedido, indiretamente, ao reajuste de determinados msumos. Ou seja, sera preciso expurgar do
reajuste a ser concedido o impacto causado pelos fatores que motivaram a concessdo darevisdo, para
evitar a dupla concessdo com o mesmo fundamento, o que causaria o desequilbrio para a contratante.

80. Relativamente a dltima questdo, caberia ao gestor, agindo com a desejavel prudéncia e
seguranga, aplicar o reequilbrio fazendo constar, dos autos do processo, andlise que demonstre,
mequivocamente, os seus pressupostos, de acordo com a teoria da imprevisdo, juntamente com
analise global dos custos da avenca, incluindo todos os insumos relevantes e ndo somente aqueles
sobre os quais tenha havido a incidéncia da elevacdo da moeda estrangeira, de forma que reste
comprovado que as alteragdes nos custos estejam acarretando o retardamento ou a mnexecugao do
ajustado na avenga.

CONCLUSAO

81. O presente processo pode ser conhecido como Consulta, uma vez que formulada por
autoridade que possui legitimidade para tanto, acerca da aplicabilidade, em tese, de dispositivos legais
e regulamentares concernentes a matéria de competéncia deste Tribunal, de modo que se encontram
satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos no art. 264 do Regimento Interno.

82. As questdes suscitadas pairam, em suma, sobre a aplicacdo, em tese, do art. 65, inciso I,
alinea “d”, daLei 8.666/1993, ante a possibilidade de se recompor o equilibrio financeiro de contratos
administrativos em razao de variagdes cambiais.

83. Em vista das questdes que foram tratadas, conclui-se que:

a) a variagdo da taxa cambial (para mais ou para menos) ndo pode ser considerada
suficiente para, isoladamente, fundamentar a necessidade de reequilibrio econdémico-financeiro do
contrato. Para que a variagdo do cambio seja considerada um fato apto a ocasionar uma revisdo nos
contratos, ela deve ser imprevisivel (ndo ser possivel de previsio pelo gestor médio quando da
vinculagdo contratual), stbita (fugir a normalidade, ou seja, a flutuagdo cambial tipica do regime de
cambio flutuante) e, o mais importante, acarretar um consideravel aumento nos custos do contratado
a ponto de ocasionar um rompimento na equacao econdmico-financeira, nos termos previstos no art.
65, inciso I, alinea “d”, da Lei 8.666/1993;

b) especificamente nos casos de contratos que tenham por objeto principal a prestacdo de
servicos, firmados em real e executados no exterior, a variagdo cambial inesperada, subita e
significativa poderd ser suficiente para fundamentar a concessdo do reequilibrio econdémico-
financeiro, em relacdo apenas aos insumos humanos e materiais adquiridos na localidade de
prestacio dos servicos, constituindo um fato imprevisivel, desde que possa retardar ou impedir a
execucao do contrato. O reequilbrio nao deve incidir sobre indices da planilha de custos da contratada
(a exemplo da taxa de administragdo) que incidam sobre os isumos executados no exterior.
Alternativamente, caberia a Administracdo, de forma a se evitar a ocorréncia desse problema,
promover licitagdo mternacional com a celebragdo do contrato em moeda estrangeira, nos termos do
art. 42, §2° da lLei 8.666/1993;
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c) o reajuste e o reequilbrio econdmico-financeiro possuem fundamentos distintos. O
reajuste, previsto no art. 40, XI, e 55, III, da Lei 8.666/1993, visa remediar os efeitos da inflagdo. O
reequilibrio econdmico-financeiro, previsto no art. 65, inciso II, alinea “d”, da Lei 8.666/1993, tem
como fim manter equilibrada a relagdo juridica entre o particular e a Administragdo Publica quando
houver desequilbrio advindo de fato inesperado ou esperado com consequéncias imprevisiveis.
Assim, amnda que a Administragdo tenha aplicado o reajuste previsto no contrato, justifica-se a
aplicagdo do reequilbrio sempre que se verificar a presenga de seus pressupostos, nexistindo
limitagdo temporal;

d) oreequilibrio contratual decorrente da revisdo deve levar em conta os fatos imprevisiveis,
ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do
ajustado, que ndo se confundem com os critérios de reajuste previstos contratualmente, portanto a
revisdo, concedida apds o reajuste, deverd recompor o equilbrio econdmico-financeiro apenas aos
fatos a ela relacionados. Caso o reajuste seja aplicado apos ter sido concedida a revisdo, a
Administracdo deverd ter o cuidado de avaliar a necessidade, ou ndo, da aplicacdo dos indices
micialmente avencados em virtude da possibilidade de a revisio ja ter procedido ao reajuste de
determinados insumos, ou seja, sera preciso expurgar do reajuste a ser concedido o impacto causado
pelos fatores que motivaram a concessdo da revisdo, para evitar a dupla concessdo com 0 mesmo
fundamento, o que causaria o desequilibrio em prejuizo da contratante; e

e) cabe ao gestor, agindo com a desejavel prudéncia e seguranga, aplicar o reequilibrio
fazendo constar, dos autos do processo, analise que demonstre, inequivocamente, 0s seus
pressupostos, de acordo com a teoria da imprevisdo, juntamente com andlise global dos custos da
avenga, incluindo todos os insumos relevantes e ndo somente aqueles sobre os quais tenha havido a
mcidéncia da elevacdo da moeda estrangeira, de forma que reste comprovado que as alteragdes nos
custos estejam acarretando o retardamento ou a inexecugdo do ajustado na avenca.

OUTRAS INFORMACOES

84. Em 7/2/2017, a empresa Bydisplay Projetos e Estandes Ltda. deu entrada neste Tribunal
com pedido de vista do presente processo (pega 3). A empresa afirma que ¢ parte no Contrato 12/2014,
firmado com a Embratur, o qual tem como objeto “a prestacdo de servigos de montagem e
manuten¢do, sob demanda, de estandes para feiras, congressos e eventos, alem do fornecimento de
mobiliario especifico, de acordo com as especificagoes da autarquia.”

85. A empresa afirma, também, que solicitou o reequilibrio econdmico-financeiro desse
contrato em razio da alta variagdo do dolar e que deseja verificar se as informagdes apresentadas pelo
Ministério do Turismo correspondem a realidade do contrato, razio pela qual solicita a vista dos
autos. Desta afirmacdo, denota-se, também, um pedido para ingresso nos autos como terceiro
mteressado.

86. De acordo com o art. 144, §2°, do Regimento Interno do TCU, interessado “¢ aquele que,
em qualquer etapa do processo, tenha reconhecida, pelo relator ou pelo Tribunal, razio legitima para
mtervir no processo’.

87. O art. 2° §2° da Resolugdo - TCU 36/1995 (com a redagdo alterada pelo art. 1° da
Resolugdo - TCU 213/2008), esclarece que um dos motivos legitimos para intervir no processo ¢ a
possibilidade de ter direito subjetivo proprio prejudicado pela decisdo a ser exarada pelo Tribunal.

88. O TCU responde a consultas feitas sobre duvidas na aplicagdo de leis e regulamentos de
assuntos ligados as competéncias que possui. Assim, por ser “em tese”, a consulta formulada nio
pode tratar de caso concreto e fato especifico (art. 264, RITCU). Como a empresa deseja obter vista
para interpor elementos relativos ao seu caso, propde-se que seu pedido seja indeferido, assim como
seu ingresso nos autos como parte interessada.

89. De qualquer maneira, em obediéncia aos principios da transparéncia e da racionalidade
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processual e diante do interesse da empresa em acompanhar o deslinde da questdo tratada nos
presentes autos, propde-se que lhe seja enviado copia do Relatorio, Voto e Acdrdao que vierem a ser
prolatados.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

90. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) conhecer da presente Consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264 do Regimento Interno do TCU;

b) com base no art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, responder ao consulente que:

b.1) a variagdo da taxa cambial (para mais ou para menos) ndo pode ser considerada

suficiente para, isoladamente, fundamentar a necessidade de reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato. Para que a variagdo do cambio seja considerada um fato apto a ocasionar uma revisdo nhos
contratos, ela deve ser imprevisivel (ndo ser possivel de previsdo pelo gestor médio quando da
vinculagdo contratual), stbita (fugir a normalidade, ou seja, a flutuagdo cambial tipica do regime de
cambio flutuante) e, o mais importante, acarretar um considerdvel desequilibrio no contrato a ponto
de ocasionar um rompimento na equagdo econoOmico-financeira, nos termos previstos no art. 65,
mciso 11, alinea “d”, da Lei 8.666/1993;

b.2) especificamente nos casos de contratos que tenham por objeto principal a prestacao de
servicos, firmados em real e executados no exterior, a variagdo cambial mesperada, subita e
significativa podera ser suficiente para fundamentar a concessdo do reequilibrio economico -
financeiro, em relagdo apenas aos insumos humanos e materiais adquiridos na localidade de prestagdo
dos servicos, constituindo um fato mprevisivel, desde que possa retardar ou impedir a execucao do
contrato. O reequilibrio ndo deve incidir sobre indices da planilha de custos da contratada (a exemplo
da taxa de admmistragdo) que incidam sobre os insumos executados no exterior. Alternativamente,
caberia a Administracdo, de forma a evitar a ocorréncia desse problema, promover licitacao
mternacional com a celebracdo do contrato em moeda estrangeira, nos termos do art. 42, §2°, da Lei
8.666/1993;

b.3) o reajuste e o reequilbrio econdmico-financeiro possuem fundamentos distintos. O
reajuste, previsto no art. 40, XI, e 55, III, da Lei 8.666/1993, visa remediar os efeitos da inflagdo. O
reequilibrio econdmico-financeiro, previsto no art. 65, inciso II, alinea “d”, da Lei 8.666/1993, tem
como fim manter equilibrada a relagdo juridica entre o particular e a Administracdo Publica quando
houver desequilbrio advindo de fato mesperado ou esperado com consequéncias imprevisiveis.
Assim, ainda que a Administragdo tenha aplicado o reajuste previsto no contrato, justifica-se a
aplicacdo do reequilbrio sempre que se verificar a presenga de seus pressupostos, inexistindo
limitagcdo temporal;

b.4) oreequilibrio contratual decorrente da revisdo deve levar em conta os fatos imprevisiveis,
ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do
ajustado, que ndo se confundem com os critérios de reajuste previstos contratualmente, portanto a
revisdo, concedida apods o reajuste, deverd recompor o equilbrio econdmico-financeiro apenas aos
fatos a elas relacionados. Caso o reajuste seja aplicado apds ter sido concedida a revisdo, a
Administracdo devera ter o cuidado de avaliar a necessidade, ou ndo, da aplicagio dos indices
micialmente avencados em virtude da possibilidade de a revisdo ja ter procedido ao reajuste de
determinados insumos, ou seja, sera preciso expurgar do reajuste a ser concedido o impacto causado
pelos fatores que motivaram a concessdo da revisdo, para evitar a dupla concessdo com 0 mesmo
fundamento, o que causaria o desequilibrio em prejuizo da contratante;

b.5) cabe ao gestor, agindo com a desejavel prudéncia e seguranga, aplicar o reequilibrio
fazendo constar, dos autos do processo, andlise que demonstre, inequivocamente, O0s Sseus
pressupostos, de acordo com a teoria da imprevisdo, juntamente com analise global dos custos da
avenga, incluindo todos os insumos relevantes e nio somente aqueles sobre os quais tenha havido a
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incidéncia da elevacdo ou diminuicdo da moeda estrangeira, de forma que reste comprovado que as
alteracdes nos custos estejam acarretando o retardamento (ou a inexecucdo) do ajustado na avenga ou

o enriquecimento ilicito da contratada, respectivamente;

c) indeferir o pedido da empresa Bydisplay Projetos e Estandes Ltda de ser considerada
como parte interessada;
d) encaminhar copia do Relatério, Voto e Acordao que vierem a ser prolatados a autoridade

consulente, ao Instituto Brasileiro de Turismo (Embratur) e a empresa Bydisplay Projetos e Estandes
Ltda.;
e) arquivar os presentes autos nos termos do art. 169, inciso II, do Regimento Interno/TCU.

Selog, 1 Diretoria, 12/04/2017.

(Assinado eletronicamente)
Marcio Américo Leite Brito
AUFC — Mat. 5065-2
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