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RESUMO: O estudo analisa a influéncia da variacao cambial no reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos, com base no Acordao n’
8032/2023 do Tribunal de Contas da Unido. A pesquisa enfatiza os limites
para a concessdo de reequilibrio diante da oscilagdo cambial, considerada,
pela jurisprudéncia, um risco previsivel e inerente ao mercado. Conforme o
entendimento do Tribunal, o reequilibrio ¢ cabivel apenas em casos
excepcionais, quando a variagdo cambial impacta de forma significativa a
execucdo contratual. O trabalho também diferencia os instrumentos de
reajuste e repactuacio da teoria da imprevisdo, aplicavel a situacoes
extraordindrias. A metodologia utilizada envolve analise de jurisprudéncia,
doutrina e legislacdo, buscando esclarecer as possibilidades de revisio
financeira dos contratos publicos, respeitando os principios da seguranca
juridica e da eficiéncia administrativa.

Palavras-chave: variacio cambial — reequilibrio econdomico-financeiro —
contratos administrativos — acordao n° 8032/2023 — teoria da imprevisio

ABSTRACT: The study examines the influence of exchange rate fluctuations
on the economic-financial rebalancing of administrative contracts, based on
Ruling n. 8032/2023 of the Federal Court of Accounts of Brazil. The research
highlights the limits for granting rebalancing in the face of exchange rate
variations, which jurisprudence considers a foreseeable risk inherent to the
market. According to the Court’s understanding, rebalancing is only
admissible in exceptional cases, when the exchange rate fluctuation
significantly affects contract performance. The study also distinguishes
between the mechanisms of price adjustment and renegotiation and the
theory of unforeseeability, which applies to extraordinary circumstances.
The methodology employed involves the analysis of case law, legal doctrine,
and legislation, aiming to clarify the conditions for financial revision of
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public contracts, in accordance with the principles of legal certainty and
administrative efficiency.

Keywords: exchange rate variations — economic-financial rebalancing —
administrative contracts — ruling n. 8032/2023 — unpredictability theory

1. Introducao

O contrato administrativo, celebrado entre a Administracio Pablica e os particulares,
possui uma regra geral: a necessidade de manter a equagio econdomico-financeira pactuada ao
longo de sua execucdo, em respeito aos principios constitucionais da seguranca juridica, da
eficiéncia e o pacta sunt servanda.

O principio do pacta sunt servanda garante a seguranca juridica, mas a aplicacio
irrestrita deste principio, sem qualquer tipo de mitigacio ou excecdo pode inviabilizar
determinados contratos, uma vez que uma das partes poderia ser obrigada a assumir riscos
intoleraveis, colocando em risco até mesmo sua sobrevivéncia.

Diante desse cenario, o reequilibrio econdmico-financeiro se configura como um
mecanismo que visa restaurar a equidade contratual sempre que eventos alterem
substancialmente as condi¢codes originalmente pactuadas. Contudo, sua aplicacao nao deve ser
confundida com varia¢cdes de natureza ordinaria, como a oscilacdo cambial, que ¢ um risco
inerente ao contexto economico global.

O Acordao n® 8032/2023 do Tribunal de Contas da Uniiao (TCU)* reafirma o
entendimento consolidado tanto pelos Tribunais de Contas quanto pelo Poder Judiciario de que
a simples variacio cambial, por ser um fator ordinario e previsivel, nao constitui, por si so,
motivo justo para a concessio de reequilibrio econdmico-financeiro em contratos
administrativos. Essa decisao destaca a importancia da previsibilidade e da gestao de riscos em
contratos que envolvem moedas estrangeiras.

Com base nessa decisdo, o presente estudo tem como objetivo investigar os limites e as
aplicagoes do reequilibrio econdmico-financeiro decorrente de variacao cambial em contratos
administrativos, a luz da jurisprudéncia consolidada pelo TCU, especificamente pelo Acordao
n® 8032/2023.

No que tange a estrutura do trabalho, o primeiro capitulo apresentara os fundamentos
teoricos do reequilibrio econdmico-financeiro, abordando os conceitos do reajuste, da

repactuacio e da teoria da imprevisdo. O segundo capitulo, por sua vez, sera dedicado a analise

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acorddo n°® 8032/2023. Primeira CAmara. Relator: Ministro
Benjamin Zymler. Sessao de 18 jul. 2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/8032%252F2023/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 15 ago. 2024.
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do Acordao n® 8032/2023, apresentando como o TCU aplicou determinados conceitos ao caso
concreto e destacando as condicoes especificas para o reequilibrio em face da variacao cambial.

Adicionalmente, este trabalho adotara como recorte metodologico a aplicacao da Lei n®
14.133/2021, a qual dispoe sobre licitacoes e contratos administrativos. Vale ressaltar que
quando houver referéncias aos dispositivos da legislacdo anterior (Lei n® 8.666/1993), sera feita a
correspondéncia com os artigos da nova lei, de modo a manter a contemporaneidade e
aplicabilidade da pesquisa.

Por fim, vale ressaltar também que neste trabalho ndo serdo tratados os contratos
administrativos em que, embora firmados em moeda nacional, a execucdo dos servicos seja
realizada no exterior. Nesses casos, conforme entendimento consolidado do Supremo Tribunal
Federal (STF)’, ha o reconhecimento da necessidade de concessio do reequilibrio econdmico-
financeiro em razao da variacdo cambial, visto que os custos decorrentes da prestaciao de
servicos em moeda estrangeira impactam diretamente o equilibrio das obrigacdes contratuais.
Dessa forma, o foco deste estudo estaria restrito aos contratos celebrados e executados

integralmente no territorio nacional.

2. Fundamentos do reequilibrio econdmico-financeiro

2.1 Definicao e relevancia do reequilibrio econémico-financeiro

Ao contratar um particular, a Administracio Pablica firma o contrato administrativo, o
qual € um acordo destinado a atender e proteger os interesses publicos, como, por exemplo, a
prestacdo de servigos, a execucao de obras ou o fornecimento de bens.

Os contratos administrativos sdo caracterizados pela presenca das clausulas
exorbitantes, as quais conferem prerrogativas para a Administracio Publica® modificar,
extinguir, fiscalizar, aplicar san¢des, ocupar bens e utilizar pessoal e servicos vinculados ao
objeto contratual, sempre visando a satisfacao das necessidades coletivas.

No entanto, por mais que a Administracdo Publica detenha esse poder, deve ser
preservada a relac@o entre o particular e o ente que celebraram o contrato. Sendo que os direitos
e deveres estabelecidos contratualmente devem ser proporcionais, a fim de garantir o equilibrio
econdmico-financeiro, também conhecido como equacio econdmico-financeira.

O reequilibrio econdmico-financeiro se trata de um principio que visa preservar a

equidade entre as partes, corrigindo eventuais distor¢des nas condi¢des originalmente ajustadas

3> De acordo com a decisdo do ARE 1.295.334/DF, os contratos administrativos firmados em real e
executados no exterior sdo passiveis de repactuacdo. Isso ocorre quando ha variagdo cambial significativa
e inesperada, ocasionando oneragdo excessiva e rompimento da equag¢ao econdmico-financeira firmada, o
que justifica o reequilibrio do contrato.

® NOHARA, Irene Patricia D. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2024. p. 380.
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causadas por diversos fatores’, como, por exemplo, mudancas econdmicas drasticas, inflacao e
variacdo cambial, para restabelecer as condicoes de equilibrio inicialmente previstas,
assegurando a justa execucdo das obrigagdes pactuadas.

Atentar-se ao fato de que nao se trata apenas do equilibrio das condicoes originarias do
contrato, mas da preservacdo destas condi¢des ao longo de sua execucao®, sendo mantida a
estabilidade na relacdo entre o particular e a Administracao Pablica.

O artigo 37, inciso XXI, da Constituicio Federal (CF), reforca a ideia de que a
Administracao Pablica deve respeitar e manter o equilibrio das condi¢des pactuadas para nao
penalizar o contratado.

O reequilibrio ¢ uma aplicacao pratica do principio da segurangca juridica e da eficiéncia,
assegurando que o contrato administrativo permaneca exequivel e que o interesse publico seja
atendido sem onerar indevidamente o particular, o qual deve receber tratamento justo e
proporcional.

Apos compreender a definicdo e a relevancia do reequilibrio economico-financeiro nos
contratos administrativos, ¢ fundamental abordar os mecanismos especificos que possibilitam

sua manutencao ao longo da execug¢ao contratual, como o reajuste e a repactuacio.

2.2 Reajuste e repactuacio em contratos administrativos

Segundo o entendimento do Acordao n® 1431/2017 do TCU, a figura do reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato abrange a teoria da imprevisio (ou recomposicao), do
reajuste e da repactuacao’.

O reajuste assegura a manutencdo do poder de compra do valor contratual ao longo do
tempo, ajustando-o para refletir a variagdo inflacionaria ou outros indices previamente
estabelecidos sem alterar as condicoes originalmente pactuadas, conforme nos arts. 6°, inciso

LVIIT'®, e 136, inciso IV, da Lei 14.133/2021.

7 PIRES, Antonio Cecilio M. Direito administrativo, 2* edigdo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2013. p. 64.
8 FILHO, Margal J. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2024. p. 301.

® BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1431/2017. Plenario. Relator: Ministro Vital do
Régo. Sessdo de 05 de set. 2017. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
completo/1431%252F2017/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 21 ago. 2024.

10 Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se: (...) LVIII - reajustamento em sentido estrito: forma de
manutencao do equilibrio econdomico-financeiro de contrato consistente na aplicagdo do indice de
corre¢do monetaria previsto no contrato, que deve retratar a variagdo efetiva do custo de producao,
admitida a adogdo de indices especificos ou setoriais;

' Art. 136. Registros que ndo caracterizam alteragdo do contrato podem ser realizados por simples
apostila, dispensada a celebracao de termo aditivo, como nas seguintes situagdes:

I - varia¢@o do valor contratual para fazer face ao reajuste ou a repactuacdo de pregos previstos no proprio
contrato; (...)
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Essa manutencido do contrato resulta de um fator interno previsto no contrato, sendo
destinada a impedir que o contratado incorra um onus excessivo e indevido durante a execugao
do acordo.

O reajuste envolve um risco que ¢ considerado comum e previsivel. Assim, ele nao
representa uma modificacao do contrato, mas sim a aplicacdo de uma clausula existente, com a
finalidade de manter o equilibrio econdmico-financeiro acordado.

A repactuagdo, por sua vez, ¢ a uma revisdo mais ampla dos valores contratuais, podendo
incluir reajustes e abrangendo a realizacio de custos decorrentes de alteragdes nos insumos ou
na mao de obra, conforme definido na composi¢ao do contrato.

Essa manutencao dos precos tem como objetivo assegurar que os valores contratados
permanecam adequados e justos ao longo do tempo considerando alteracdes no mercado, como
mudancas salariais, encargos sociais ou outros elementos que impactem diretamente o custo da
prestacdo de servicos, conforme o artigo 6°, inciso LIX, da Lei 14.133/2021".

Para que a repactuacdo seja valida se faz necessaria que a variacdo dos custos seja
comprovada de forma detalhada com base na planilha de custos e formacio de precos
previamente aprovada.

A principal distingdo entre o reajuste e a repactuacio reside no fato de que o reajuste
opera de forma automatica, com base nos indices previamente estabelecidos no edital, enquanto
a repactuacao exige a demonstragio da variacdo dos custos contratuais, conforme previsto na
Planilha de Custos e Formacio de Precos, sendo a correcdo limitada ao montante efetivamente
comprovado pela parte interessada, sendo este instituto aplicavel unicamente aos contratos de
prestacgao de servicos continuos®.

Apos estudar os mecanismos de reajuste e repactuacdo, que buscam assegurar a
preservacdo do equilibrio nos contratos administrativos diante de variagdes previsiveis de
custos, ¢ necessario aprofundar a analise sobre as situacdes em que eventos inesperados e
extraordinarios possam impactar a execucdo contratual. No proximo capitulo, sera discutida a

aplicacao dessa teoria no ambito dos contratos administrativos.

12 Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se: (...) LIX - repactua¢do: forma de manutengéo do
equilibrio econdmico-financeiro de contrato utilizada para servigos continuos com regime de dedicagdo
exclusiva de mao de obra ou predominancia de mao de obra, por meio da analise da variagdo dos custos
contratuais, devendo estar prevista no edital com data vinculada a apresentagdo das propostas, para os
custos decorrentes do mercado, e com data vinculada ao acordo, a convengao coletiva ou ao dissidio
coletivo ao qual o orgamento esteja vinculado, para os custos decorrentes da mao de obra.

13 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 1309/2006. Primeira CAmara. Relator: Ministro
Guilherme Palmeira. Sessao de 23 de maio de 2006. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1309%2520ANOACORDAO0%253A2006%2520/DTRELEVANCI
A%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/2. Acesso em: 24 ago. 2024.
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2.3 A teoria da imprevisao

E importante destacar que o reajuste e a repactuagao nao sio instrumentos suficientes,
por si so, para cobrir todas as situacdes que podem impactar a execucdo contratual. Existem
cenarios em que eventos extraordinarios, completamente alheios a previsao das partes, tornam a
continuidade do contrato excessivamente onerosa para uma delas.

Nesses casos excepcionais, como nos de forca maior, caso fortuito ou fato principe, a
teoria da imprevisao pode ser invocada como um mecanismo de protecio contratual. Embora
esses eventos nao sejam detalhados aqui, eles afetam diretamente o equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, exigindo uma analise criteriosa de suas implicacdes. E justamente nesse
contexto que entra o conceito de alea em contratos administrativos.

A alea refere-se aos eventos futuros e incertos que podem provocar o desequilibrio de um
contrato. Esses acontecimentos, fora do controle das partes envolvidas, podem surgir ao longo
da execucio do contrato e impactar sua execucao financeira.

Quando se fala em alea, normalmente distingue-se entre alea ordinaria e extraordinaria. A
ordinaria ou normal trata-se da ocorréncia de uma situacio futura e desfavoravel, porém
previsivel e suportavel; ja a alea extraordinaria trata-se de situacao futura e imprevisivel, sendo,
portanto, um risco impossivel de ser previsto e de onerosidade excessiva para um ou os dois
lados da relagao contratual* para um ou os dois lados da relagao contratual.

A alea extraordinaria pode ser dividida em dois tipos: alea administrativa e alea
econdmica. A primeira refere-se aos riscos decorrentes de alteracoes unilaterais impostas pela
Administracdo Pablica, amparada pela teoria do fato principe. Ja a teoria da alea econdmica é
aplicada para eventos imprevisiveis, inevitaveis e externos ao contrato que causam um
desequilibrio grave para a relacdo contratual®.

Segundo o trecho acima transcrito, a teoria da imprevisio ¢ aplicada quando ocorre uma
alea econdmica, ou seja, um evento que afeta significativamente o equilibrio do contrato. Essa
teoria teve sua origem no Conselho de Estado Francés, fundamentada na clausula rebus sic
stantibus®.

O principio da rebus sic stantibus estabelece que as obrigacdes contratuais se mantenham
enquanto as condicoes existentes no momento da celebracio do contrato permanecam

inalteradas. Contudo, se ocorrerem eventos imprevisiveis e extraordinarios que alterem

14 DINIZ, Maria H. Dicionario juridico universitario. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2022. p. 36.

15 PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2024. p. 288.

16 “Rebus sic stantibus” é uma expressdo em latim que se refere a cldusula contratual baseada na premissa
de que o devedor s6 deve cumprir o contrato caso as condi¢cdes econdmicas vigentes no momento da sua
assinatura permane¢am inalteradas. Dessa forma, em contratos de execugdo continuada ou diferida, se a
obrigacdo de uma das partes se tornar excessivamente onerosa, gerando grande vantagem para a outra
parte, devido a eventos extraordinarios e imprevisiveis, o devedor podera solicitar a rescisdo do contrato
(LUZ, Valdemar P da. Dicionario juridico. Barueri: Editora Manole, 2022. p. 324).
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significativamente a base objetiva do contrato, as partes podem pleitear sua revisio, a fim de
restabelecer o equilibrio originalmente pactuado.

Assim, surge a teoria da imprevisao, que permite a revisio de contratos quando se verifica
que tais acontecimentos geraram um Oonus desproporcional a uma das partes, garantindo a
equidade nas relagdes contratuais em face das incertezas do futuro.

A possibilidade de recomposi¢do do contrato com base na teoria da imprevisao encontra-
se expressamente prevista no art. 124 da Lei 14.133/2021".

O referido artigo de lei aborda a teoria da imprevisao, a forca maior, o caso fortuito e o
fato do principe, com o objetivo de garantir ao particular o seu direito de manutencio do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato, o qual, conforme disposto anteriormente, tem
assento constitucional previsto no artigo 37, inciso XXI, da CF.

Sobre a teoria da imprevisdo, € aplicavel para acontecimentos externos que nao tornam
impossivel a execucdo do contrato, mas que geram graves e injustos prejuizos dada a alea
econdmica extraordinaria e extracontratual® .

Sendo assim, a teoria da imprevisio € o principio que busca proteger o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos diante de eventos inesperados e imprevisiveis que tornam a
execucdo do contrato excessivamente onerosa para uma das partes, geralmente para o
particular.

A teoria da imprevisdo, o reajuste e a repactuacao sio instrumentos juridicos que operam
dentro do principio do reequilibrio econdmico-financeiro, cada qual abordando aspectos
especificos que podem impactar o equilibrio do contrato.

A teoria da imprevisio, diferentemente dos mecanismos de reajuste e repactuacio, os
quais lidam com oscilacoes previsiveis de precos e custos, trata de situacoes extraordinarias que
afetam o equilibrio contratual de maneira mais profunda e inesperada.

A preservacdo do reequilibrio econdmico-financeiro ¢ essencial para assegurar que as
condi¢oes pactuadas inicialmente sejam mantidas ao longo da execucao contratual.

No proximo capitulo, no qual se estudara o recente Acordao n® 8032/2023 do TCU, sera
aprofundada a analise da teoria da imprevisao no contexto dos contratos administrativos, com
uma énfase especial em seus fundamentos legais, suas condicoes de aplicabilidade e os limites
impostos pela jurisprudéncia e pela doutrina. Além disso, serao também discutidos o controle

de constitucionalidade e legalidade exercido pelo TCU em relagdo ao referido Acordao.

17 Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos: II - por acordo entre as partes: d) para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro
inicial do contrato em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe ou em decorréncia de fatos
imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, que inviabilizem a execug¢ao do contrato tal
como pactuado, respeitada, em qualquer caso, a reparticao objetiva de risco estabelecida no contrato.

18 COUTO, Reinaldo; CAPAGIO, Alvaro do C. Nova Lei de Licitacoes ¢ Contratos Administrativos. Rio
de Janeiro: Grupo GEN, 2021. p. 375)
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Importante destacar que todos 0s pontos em questdo serdo essenciais para se chegar ao
objetivo final de analise do presente tema, uma vez que sio premissas para se compreender o

julgamento realizado pelo TCU e os critérios ali definidos.

3. Analise do acordao n° 8032/2023 do TCU

3.1 Um breve resumo do caso

O Acordao n® 8032/2023 proferido pela Primeira Camara do TCU trata dos recursos de
reconsideracio interpostos pela empresa Domain contra o Acordao n® 4125/2019 proferido pela
Primeira Camara deste mesmo tribunal.

O caso envolve uma tomada de contas especial instaurada devido a uma alegada
irregularidade no pagamento de indenizacio contratual pela Codesp a empresa Domain, a titulo
de recomposicio do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, sob alegacio de variagio
cambial imprevisivel.

A empresa Domain, contratada para prestar servigcos de informatica, incluindo a migragao
e aquisicao de novas licengas de produtos da Oracle, solicitou a revisao do valor do contrato por
quatro vezes, alegando prejuizos devido a desvalorizacao do real frente ao dolar.

Nas trés primeiras ocasioes, o pedido foi negado pela Codesp com base em pareceres do
setor técnico e juridico. Na quarta tentativa, cerca de um ano apds o primeiro indeferimento, a
solicitacao foi aprovada, desta vez baseando-se exclusivamente em pareceres juridicos, sem a
devida consulta ao setor técnico.

Essa aprovacao resultou em um pagamento de R$ 1.209.689,34 a empresa Domain, que foi
considerado irregular pelo TCU. A decisdo inicial determinou que os responsaveis fossem
solidariamente condenados ao ressarcimento do débito, além da aplicacio de multas
individuais. Os responsaveis, insatisfeitos, interpuseram recursos de reconsideracio contra o
aludido Acordao n® 4125/2019.

O relator, Ministro Benjamin Zymler, no item IV. 4, destaca a analise da culpabilidade
dos gestores envolvidos, ressaltando que a responsabilizacdo nio exige a comprovagio de ma-fe,
mas sim de culpa, sendo suas modalidades negligéncia, imprudéncia ou impericia.

O ministro considera que houve erro grosseiro por parte dos gestores ao autorizarem o
pagamento de uma indenizacdo considerada indevida, contrariando pareceres técnicos
anteriores que indicavam a auséncia de justificativa para o reequilibrio econémico-financeiro
devido a variacio cambial.

Os responsaveis deveriam ter se atentado para o fato de que as disposicoes contratuais
nao estabeleciam qualquer vinculagdo entre o preco contratado e o dolar, prevendo apenas a

indexacao pelo IPCA. Além disso, havia uma clara tendéncia de desvalorizacdo do real, o que
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configurava uma “alea econdmica ordinaria”, ou seja, um risco tipico da atividade economica que
ndo justificava a concessao de reequilibrio, conforme tema abordado no capitulo anterior.

O relator concluiu que o pagamento da indenizacao foi indevido e nao comprovado, visto
que a empresa Domain nao apresentou evidéncias concretas de prejuizos decorrentes da
variagdo cambial. Também, o pagamento foi autorizado sem a devida consulta ao setor técnico,
que havia previamente solicitado o pedido da empresa por trés vezes. Zymler, portanto, negou
provimento aos recursos apresentados.

O voto do relator foi proferido no sentido de acompanhar as conclusoes da unidade
técnica e do Ministério Pablico, mantendo a condenacido dos responsaveis ao ressarcimento do
valor pago indevidamente e a aplicacdo de multas. Ele reitera que a decisao tomada pelo
colegiado da Codesp de aprovar o pagamento da indenizacdo contrariou pareceres técnicos e
juridicos anteriores e configurou erro grosseiro, o que justifica a responsabilizacao dos
envolvidos.

Com o resumo do caso abordado no aludido Acoérdao, o qual trouxe as premissas
necessdrias para tratar do tema principal da pesquisa, a seguir sera apresentada uma analise
mais detalhada dos fundamentos do voto do relator. Este estudo permitira uma compreensio
mais aprofundada das razdes que sustentaram a decisio e a aplicagdo dos fundamentos
juridicos.

Serdo explorados os argumentos centrais e as implicacoes juridicas da decisdo, com foco
especial nas interpretacoes e recomendacoes que influenciam a aplicacao da variagao cambial
como fator de reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos. Essa analise
visa proporcionar uma visdo critica sobre a adequacgdo das diretrizes estabelecidas e suas

repercussoes praticas para as partes envolvidas.

3.2 Sobre a variacao cambial

No voto do relator é argumentado que a variacio cambial, por si so, ndo justifica a
concesso do reequilibrio econdmico-financeiro em contratos administrativos.

Em um regime flutuante, como o adotado pelo Brasil, a oscilacao da moeda estrangeira ¢
um risco ordinario, previsivel e inerente a qualquer atividade econdmica que envolva transacoes
em moeda estrangeira. Esse tipo de variacao reflete a dinamica natural do mercado e nao pode
ser considerado um evento extraordinario ou imprevisivel que permita a revisao de um contrato
firmado com a Administracao Pablica.

O relator sustenta que o artigo 65, inciso 11, alinea “d”, da Lei 8.666/93", permite a revisdo

contratual apenas em circunstancias excepcionais, onde haja a ocorréncia de fatos

19 Atual artigo 124, inciso 11, alinea “d”, da Lei 14.133/2021.
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imprevisiveis, ou previsiveis, mas de consequéncias incalculaveis, que causem uma onerosidade
excessiva.

Zymler enfatiza que a variacdo cambial nio se enquadra nessas hipoteses, pois sua
ocorréncia ¢ comum e esperada em um cenario economico globalizado, especialmente num pais
que opera sob um regime de cambio flutuante. As flutuacoes do cambio sao, portanto, parte da
“alea ordinaria” do negocio, ou seja, sdo riscos normais e assumidos pelas partes no momento da
celebracao do contrato, conforme conceito explorado no capitulo anterior.

O relator também menciona que a propria jurisprudéncia do TCU reforca o
entendimento de que a mera alteracao do valor da moeda, em um contexto de cambio flutuante,
ndo ¢ motivo suficiente para revisio de contratos.

Zymler cita precedentes do TCU, como os Acordaos n® 1431/2017 e 1085/2015, ambos
proferidos pelo Plenario, que consolidam o entendimento de que as meras variacdes cambiais
sd0 eventos normais e previsiveis, e que ndo configuram situagdes extraordinarias ou
imprevisiveis que justifiquem o reequilibrio econdmico-financeiro.

A jurisprudéncia tem consolidado a posicao de que as variacoes cambiais, em um regime
de cambio flutuante, sio eventos previsiveis e inerentes ao risco ordinario dos negocios, como
ocorreu na Apelacao Civel n® 0032183-04.2001.4.03.6100/SP, julgada em 2012 pelo TRF da 32
Regiao®.

Em consonancia com a jurisprudéncia anterior, o Acordao n® 2837/2010 proferido pelo

Plenario do TCU diz que:

De fato, a mera variacdo cambial, em regime de cambio flutuante, nao
configura causa excepcional de mutabilidade dos contratos
administrativos. A variacao diaria dos indices nao autoriza pleitos de
recomposicio de precos, dada a sua ampla previsibilidade. Caso contrario,
no regime de cambio flutuante, todos os processos em que houvesse variacao
positiva poderiam ensejar solicitacdes de recomposicao de precos, o que nio
ocorre. (BRASIL, 2010.)*!

Esse consenso jurisprudencial visa assegurar a estabilidade juridica e a previsibilidade
nas relacdes contratuais, evitando que a Administragao Puablica seja indevidamente onerada.
Por se tratar de um risco que deve ser assumido pelas partes contratadas, nao se justifica

o reequilibrio economico-financeiro em contratos administrativos motivado pela variacio

20 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 3* Regifo. Apelacdo Civel n. 0032183 04.2001.4.03.6100/SP.
Desembargador Federal Mairan Maia. Julgado em 08 nov. 2012. Disponivel em:
https://web.trf3.jus.br/base-textual/Home/ListaColecao/9?np=1. Acesso em: 22 set. 2024.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 2837/2010. Plendrio. Relator: Ministro Walton
Alencar Rodrigues. Sessdo de 27 out. 2010. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
completo/2837%252F2010/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 25 ago. 2024.
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cambial por ser um risco ordinario e previsivel, ndo se enquadrando, portanto, na teoria da

imprevisdo, conforme o voto do Relator:

35. Pela variacdo ordinaria do cambio entdo demonstrada, tenho assim que a
modificacdo do contrato conferida a posteriori pela Codesp, a titulo
indenizatorio, representou um reajuste, travestido de revisio. Mais uma vez,
a monta da variacio do valor da moeda - ainda mais desamparada de
documentos que materializassem, exatamente, o que a contratada de fato
dispendeu em encargos — ndo € capaz, no caso concreto, de materializar os
requisitos da teoria da imprevisio para respaldar o pagamento ora

discutido a empresa Domain, especificamente quanto a onerosidade
excessiva o nexo causal do fato extraordinario na prestagiao contratual.
(BRASIL, 2023)?? (grifos nossos)

No caso concreto, embora a variagdo cambial possa ser um evento previsivel, ela nao
possui consequéncias incalculaveis que justifiquem o reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato por meio da teoria da imprevisao.

A imprevisibilidade necessaria para a aplicacdo da teoria exige que o evento cause uma
onerosidade excessiva e desproporcional, o que nio se verifica em flutuacoes cambiais normais
em um regime de cambio flutuante.

Com relagao a aplicacao da teoria da imprevisdo, ha quatro requisitos a serem cumpridos:
o fato e suas consequéncias devem ser imprevisiveis, inevitavel, estranho a vontade das partes e
gerar um desequilibrio grave para o contrato. Apenas eventos extraordinarios, que tornem a
execucdo excessivamente e nao decorram da culpa do particular, justificam a recomposicio
contratual® explica quais sdo os requisitos para a sua aplicacao:

Em linha semelhante, o Acordao n® 1431/2017 do TCU estabelece que a recomposicio
contratual so € cabivel se a variagdo cambial configurar fato de consequéncias incalculaveis,
imprevisivel no momento da contratagdo, e que gere ruptura severa da equacdo econdmico-
financeira, com imposi¢ao de onerosidade excessiva. Sendo a elevacdo dos custos ser tdo
significativa a ponto de retardar ou impedir a execucao do contrato®.

Por negar a concessao do reequilibrio com base na mera variacdo cambial, o relator
demonstra um compromisso com a seguranca juridica, uma vez que se trata de entendimento
pacificado entre os tribunais, e a boa gestio dos recursos publicos, evitando que a

Administracao Pablica arque indevidamente com riscos tipicos do mercado.

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acérddo n® 8032/2023. Primeira Camara. Relator: Ministro
Benjamin Zymler. Sessdo de 18 jul. 2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
completo/8032%252F2023/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 15 ago. 2024.

23 PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2024. p. 290.
24 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 1431/2017. Plenario. Relator: Ministro Vital do
Régo. Sessao de 05 de set. 2017. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
completo/1431%252F2017/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 21 ago. 2024.
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Nesse contexto, pode-se concluir que nio é possivel enquadrar a mera variacao cambial
como “fato possivel, mas de consequéncias incalculaveis”, pois as flutuacoes de cambio sio
previsiveis e fazem parte dos riscos normais de mercado, especialmente em regime de cambio
flutuante.

Embora a oscilagio da moeda estrangeira possa ser um evento esperado, suas
consequéncias ndo sao tao incertas a ponto de justificar automaticamente o reequilibrio
econdmico-financeiro de um contrato.

Para que um evento seja considerado “de consequéncias incalculaveis” ¢ essencial que
suas repercussoes sejam tao imprevisiveis e severas que causem uma onerosidade excessiva e
desequilibre substancialmente a equagao financeira pactuada.

Em outros casos, onde realmente se verifique essa imprevisibilidade de efeitos, o
reequilibrio ¢ fundamental para assegurar que o contrato se mantenha justo e equilibrado. Isso
porque a teoria do reequilibrio visa proteger as partes de situacdes que, embora possiveis,
tragam consequéncias tdo graves e inesperadas que nao poderiam ter sido razoavelmente
previstas ou precificadas no momento da assinatura do contrato. A sua aplicacdo ¢
particularmente importante para garantir que nenhuma das partes seja sobrecarregada de forma
desproporcional por eventos que alterem significativamente a equacdo econdmico-financeira
originalmente pactuada.

Nesses casos, o reequilibrio ndo ¢ apenas uma prerrogativa das partes, mas um
instrumento necessario para assegurar que o contrato continue sendo executado de maneira
justa e conforme o interesse pablico e as finalidades privadas estabelecidas.

Com a analise da variacao cambial e seus impactos conforme estabelecidos no Acordao n®
8032/2023, o proximo segmento abordara a relagdo entre a decisio do TCU e os aspectos
especificos dos contratos, explorando como os argumentos delineados no voto do relator se

traduzem nas praticas contratuais e nas obrigacoes das partes envolvidas.

3.3 Sobre o contrato

Sobre o contrato em especifico, Zymler aponta que o acordo firmado entre a Codesp ¢ a
empresa Domain nao continha clausulas que vinculassem o preco a variagdes cambiais®.

O contrato previa apenas um reajuste com base no IPCA, e apenas apos o interregno de
um ano, contado a partir da data de apresentacio da proposta. Nao havia qualquer previsao
contratual que permitisse o ajuste de precos em funcao da variacdo do dolar. Assim, ao se

submeter as condi¢cdes contratuais, a empresa contratada ja deveria estar ciente dos riscos

25 A principio, os contratos executados no Brasil ndo podem estipular pagamentos em moeda estrangeira
nem vincular seus valores a variacdo cambial, salvo nas hipoteses expressamente previstas no artigo 13 da
Lei 14.286/21.
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cambiais e, se considerasse necessario, deveria ter adotado medidas de protecio, como seguros
ou instrumentos financeiros para se proteger contra a volatilidade cambial.

No entanto, o ministro admite que as variagdes cambiais, quando nao abordadas
explicitamente no contrato, podem sim, em alguns casos, serem consideradas como justificativa
para reequilibrio financeiro, especialmente quando essas variagdes resultam em consequéncias
desproporcionais ou extraordinarias que ndo poderiam ser antecipadas com precisio no
momento da assinatura do contrato.

Ele reconhece, portanto, que, embora a flutuacdo cambial seja previsivel, o grau de
impacto que ela pode ter ¢ incerto e pode eventualmente justificar a revisdo do contrato para
garantir que nenhuma parte seja onerada de maneira excessiva, conforme o trecho abaixo

retirado do Acordao n® 8032/2023:

18. Divirjo pontualmente da unidade técnica quanto ao entendimento de que
riscos cambiais consumam eventos ordinarios - ainda que existisse tendéncia
de alta do dolar a época da assinatura do contrato — impassiveis consumar o
desequilibrio da avenca. Entendo que, nao havendo direcionamento
contratual explicito — em matriz de riscos ou instrumento do género -,
variacoes cambiais com o potencial de ensejar uma onerosidade excessiva
a qualquer das partes podem redundar na necessidade de termo aditivo
para a recomposicao do equilibrio contratual.

19. Ainda que possa existir certa previsibilidade na flutuacao do cambio,
e mesmo que possa existir um viés de alta ou de baixa da moeda
estrangeira — em virtude das observacoes recentes do valor cambial —
existira sempre uma imponderagﬁo na sua cotacao. Esse ¢, sendo, o caso
classico de fato previsivel, mas de consequéncias incalculaveis. (BRASIL,
2023)% (grifos nossos)

A interpretacio de que o contrato, ao ndo prever explicitamente a responsabilidade sobre
variagdes cambiais, permite a discussio de um reequilibrio financeiro ¢ pertinente,
especialmente em casos em que tais variacoes causam consequéncias desproporcionais ou
extraordinarias.

Ainda que a flutuacio cambial seja previsivel, o impacto real dessa oscilagio pode ser
incerto, podendo gerar um dnus excessivo para uma das partes, o que justificaria a revisio do
contrato.

Segundo o entendimento consolidado nos enunciados dos Acordaos n® 167/2015 proferido

pela Segunda Camara, 1148/2022 proferido pelo Plenario e 926/2011 proferido pela Segunda

Camara, todos do TCU, respectivamente:

26 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acérddo n® 8032/2023. Primeira Camara. Relator: Ministro
Benjamin Zymler. Sessao de 18 jul. 2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
completo/8032%252F2023/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 15 ago. 2024.
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Para que possa ser promovido o reequilibrio econdmico-financeiro, de um
contrato é necessaria a ocorréncia de fatos imprevisiveis, ou previsiveis,
porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execucdo do ajustado, ou, ainda, forca maior, caso fortuito ou fato do
principe, que configure dlea econdmica extraordinaria e extracontratual.”
(BRASIL, 2015)% (grifos nossos)

A variacdo cambial, em regime de cambio flutuante, nao pode ser considerada
suficiente para, isoladamente, embasar a necessidade de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato com fulcro no art. 65, inciso 11, alinea d, da
Lei 8.606/1993. Para que a variacdo do cambio possa justificar o
pagamento de valores a contratada a titulo de recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro, faz-se necessario que ela seja imprevisivel ou de
consequéncias incalculaveis.” (BRASIL, 2022)%8 (grifo nosso)

Eventuais mudancas previsiveis em precos de insumos, que tornem o contrato
mais oneroso, devem ser enfrentadas através de clausulas contratuais, que
devem prever os precos, as condicdes de pagamento, os critérios e a
periodicidade do reajustamento de precos, além da atualizacdo monetaria
entre a data de adimplemento das obrigacoes e a do efetivo pagamento.
Diversamente, nos casos de fato imprevisivel, ou previsivel de
consequéncias incalculaveis, forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
devem ser adotadas providéncias para restabelecimento do equilibrio
econdmico e financeiro, o que demanda maior atencio do gestor.”
(BRASIL, 2011)% (grifos nossos)

Ao ministro reconhecer que, na auséncia de uma matriz de riscos ou clausulas especificas,
eventos cambiais de grande impacto podem justificar um aditivo contratual, protege-se o
equilibrio inicial pactuado e evita o enriquecimento indevido de qualquer parte. Essa
abordagem flexivel permite um equilibrio entre a seguranca juridica e a adaptabilidade as
circunstancias excepcionais que possam surgir.

Ao serem analisados os aspectos contratuais a luz do Acordao n® 8032/2023, € essencial
abordar a questao da comprovacao dos prejuizos sofridos pelas partes contratantes. O proximo
segmento se concentrara na forma como os prejuizos devem ser evidenciados e documentados,
seguindo as diretrizes e interpretacoes estabelecidas pelo voto do relator. Esta se¢do examinara
as exigéncias de prova e a metodologia adequada para demonstrar os impactos financeiros
resultantes da variacao cambial e suas consequéncias para o equilibrio econdmico-financeiro

dos contratos administrativos.

27 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acérddo n® 167/2015. Segunda Camara. Relator: Ministro
Raimundo Carreiro. Sessido de 03 fev. 2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/167%252F2015/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/1. Acesso em: 21 ago. 2024.

28 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdio n® 1148/2022. Plenério. Relator: Ministro Augusto
Nardes. Sessdo de 25 maio de 202. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/1148%252F2022/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 22 ago. 2024.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 926/2011. Segunda Camara. Relator: Ministro
Aroldo Cedraz. Sessao de 15 de fev. 2022. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/926%252F2011/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 24 ago. 2024.
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3.4 Sobre a comprovacao dos prejuizos sofridos

Ao tratar da comprovacdo especifica dos prejuizos sofridos, outro ponto importante
levantado por Zymler ¢ que a decisdo de conceder o reequilibrio econdomico-financeiro a
empresa Domain foi tomada pela Codesp sem o devido amparo técnico. O relator observa que o
pedido da empresa havia sido negado trés vezes anteriormente, com base em pareceres técnicos
e com a concordancia do setor juridico que consideraram a variagao cambial como um risco do
negocio.

No entanto, na quarta tentativa, a empresa conseguiu a aprovacio do pedido de
reequilibrio, mas essa decisdo foi baseada exclusivamente em pareceres do setor juridico da
Codesp, sem que houvesse uma nova consulta ao setor técnico, que havia previamente se
manifestado contrariamente. Tal mudanca de entendimento, sem justificativa técnica ou
evidéncias concretas, demonstra uma falta de diligéncia e de analise criteriosa.

Os pareceres técnicos fornecem uma base solida e fundamentada para a tomada de
decisoes, garantindo que qualquer revisiao contratual se apoie em dados concretos e analises
objetivas. Estes sao instrumentos de controle e seguranga, pois garantem que as revisdes
contratuais sejam concedidas quando amparadas por evidéncias concretas.

Sem a analise especializada, decisdes de grande impacto financeiro podem ser tomadas de
forma inadequada, como no caso em questdo, o que pode acarretar um uso indevido dos
recursos publicos e comprometer a integridade das relacoes contratuais.

O relator ainda reforca que a empresa Domain nao apresentou provas contundentes de
que havia sofrido um prejuizo real e incalculavel em razao da variagao cambial.

Zymler destaca que a empresa fez alegacoes genéricas sobre os supostos impactos
financeiros, mas nao forneceu documentos que comprovassem, de forma objetiva, o dano
efetivamente sofrido ou que demonstrassem a imprevisibilidade da variacao cambial. Ele afirma
que a empresa nao apresentou qualquer documento que mostrasse os custos incorridos perante
a Oracle, ou outros elementos que pudessem sustentar sua alegacido de prejuizo, conforme o

trecho abaixo retirado do Acérdiao n® 8032/2023:

25. Na realidade, avalio que os argumentos recursais falham, nio em
demonstrar que o cambio pode redundar - em tese - o reequilibrio
contratual, mas em comprovar a excessividade do impacto no contrato, de
forma a impedir, ou onerar excessivamente e desproporcionalmente a
contratada. E tal comprovacdo perpassaria pela apresentacao fatica e
objetiva do valor de importacao — com documentos fiscais respectivos —
do objeto contratual, o que remanesce como nao apresentado. (BRASIL,
2023)* (grifos nossos)

30 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 8032/2023. Primeira Camara. Relator: Ministro
Benjamin Zymler. Sessao de 18 jul. 2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao
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Diante desses argumentos, Zymler conclui que a concessao do reequilibrio economico-
financeiro foi inadequada e indevida, uma vez que se baseou em uma interpretacao equivocada
dos requisitos legais para a revisao de contratos administrativos.

Ele reforca que a variacao cambial é um risco ordinario e previsivel, e ndo um evento
extraordindrio que justificaria a concessdo de compensacio financeira a empresa contratada.
Assim, negou o provimento aos recursos apresentados pelos responsaveis, ratificando a
condenacao ao ressarcimento do valor pago indevidamente, bem como a aplicacao de multas.

A comprovaciao dos prejuizos sofridos ¢ fundamental em pedidos de reequilibrio
econdmico-financeiro em contratos administrativos. Meras alegacdes sem embasamento
documental nio podem ser aceitas como justificativa para revisio contratual, pois a falta de
provas concretas compromete a analise criteriosa e transparente do caso.

Quando nao ha documentos que demonstrem claramente os custos incorridos e os
impactos financeiros sofridos, a Administracio Pablica corre o risco de ser indevidamente
onerada por riscos que sdo parte natural das atividades de mercado, como a variacao cambial.

A exigéncia de uma fundamentacio solida e baseada em evidéncias evita abusos e
assegura que o reequilibrio financeiro seja concedido apenas em situacoes devidamente
comprovadas, protegendo, assim, o interesse publico e garantindo uma gestao responsavel dos
recursos.

Para a concessio de qualquer compensacio financeira, o TCU entende que ¢ essencial que
a parte interessada apresente provas concretas e detalhadas dos danos efetivamente sofridos.
Conforme Acordaos n® 1180/2007 proferido pela Segunda Camara e 7/2007 proferido pela

Primeira Camara, ambos do TCU, respectivamente:

117. ndo conceda reequilibrio econdmico--financeiro de contratos,
baseado no art. 65, II, d, da Lei no 8.666/1993, quando nao ficar
indiscutivelmente caracterizada a total impossibilidade de previsiao da
situacdo ocorrida ou a incapacidade de calculo de seus efeitos, ¢ nao
afastada a hipotese de que algum outro participante do processo licitatorio
tenha montado suas propostas com base na previsibilidade de fatos futuros.
(BRAISL, 2007)*! (grifos nossos)

9.5.2. Em casos de recomposicdo de precos motivada por ocorréncia de
fato comprovadamente imprevisivel, deve constar do processo analise
fundamentada e criteriosa sobre o ocorrido, a fim de ficar caracterizado

completo/8032%252F2023/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 15 ago. 2024.

31 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1180/2007. Segunda Camara e Relator: Ministro
Aroldo Cedraz. Sessao de 22 de maio de 2007. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/1180%252F2007/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA
CORDAOINT%2520desc/3. Acesso em: 31 ago. 2024.
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como extraordinario e extracontratual quanto a sua ocorréncia e/ou quanto
aos seus efeitos. (BRASIL, 2007)%* (grifo nosso)

As decisdes mencionadas sublinham a importancia de uma analise criteriosa e
fundamentada na concessio de reequilibrio econdmico-financeiro, garantindo a transparéncia e
a boa gestao dos recursos publicos.

E evidente que a comprovagao dos prejuizos sofridos € um requisito fundamental para a
concessdo do reequilibrio. Sem a apresentacdo de provas claras, objetivas e detalhadas dos
danos efetivamente incorridos, o pedido de revisio contratual nio atende aos critérios
estabelecidos pela legislacao e pela jurisprudeéncia.

A exigéncia de evidéncias robustas protege a Administracdo Publica de pedidos
indevidos e assegura que os recursos publicos sejam utilizados de forma responsavel,
garantindo o equilibrio contratual apenas em situacoes devidamente justificadas. Assim, a
comprovacdo adequada dos prejuizos nio ¢ apenas uma formalidade, mas um elemento
essencial para a manutencao do contrato e transparéncia nas relacdes contratuais com o poder
publico.

Com a explanagdo sobre a comprovacio dos prejuizos sofridos, o proximo passo ¢é
examinar o controle de legalidade e constitucionalidade que o TCU exerce em relacio ao
Acordao n® 8032/2023. Esta analise abordara como o TCU avalia a conformidade das decisoes
com os principios legais e constitucionais, garantindo que a aplicacdo das diretrizes
estabelecidas nao apenas respeite a legislacio vigente, mas também promova a justica e a

equidade nas relagdes contratuais.

3.5 Controle de legalidade e constitucionalidade exercido pelo TCU em relacao ao acordio

n°8032/2023 do TCU

O Acordao n® 8032/2023 do TCU representa um marco na interpretacao dos limites e das
condicdes para o reequilibrio economico-financeiro em contratos administrativos,
especialmente no que tange a variacao cambial. Esse julgamento destacou a importancia de uma
abordagem criteriosa no exame de circunstancias que justificam a revisao contratual.

Nesse contexto, ¢ importante destacar o papel do TCU no controle de
constitucionalidade e legalidade de atos administrativos. Apesar de existir divergéncia sobre o

tema®, a posicdo aqui fixada ¢ a de que o TCU realizada o controle de constitucionalidade e

32 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 7/2007. Primeira CAmara Relator: Ministro
Augusto Nardes. Sess@o de 23 de jan. 2007. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO COMPLETO-
31772/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 25 ago. 2024.

33 A maioria do Plenario do STF, em decisdo proferida em 12/04/2021 no julgamento do MS 35.410,
estabeleceu que ndo compete ao TCU, que ndo exerce fungdo jurisdicional, realizar o controle de
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legalidade de atos administrativos no exercicio de suas competéncias, especialmente no que se
refere a fiscalizacao financeira e orcamentaria da Administracao Publica, conforme disposto no
artigo 71da CF.

A decisao do TCU esta plenamente alinhada com os principios constitucionais que regem
a Administracao Publica, como os principios da legalidade, moralidade, eficiéncia, e supremacia
do interesse publico. O TCU, ao interpretar a possibilidade de reequilibrio econémico-
financeiro em decorréncia de variacoes cambiais, fundamenta-se na necessidade de garantir que
a execucao dos contratos administrativos nao so respeite a legalidade estrita, mas também
assegure a eficiéncia e a continuidade dos servicos publicos, conforme determina a CF.

O principio da legalidade, previsto no artigo 37 da CF, exige que todos os atos da
Administracao Publica estejam estritamente subordinados a lei. Nesse sentido, o TCU, ao
analisar as circunstancias em que a variacao cambial pode justificar o reequilibrio econdomico-
financeiro de um contrato, busca assegurar que qualquer decisio nesse sentido esteja amparada
por legislacdo especifica e por clausulas contratuais pré-existentes, evitando assim a
discricionariedade sem fundamento legal.

No que tange as leis infraconstitucionais, o Acordao n® 8032/2023 esta em conformidade
com as disposicoes da Lei 14.133/2021. O TCU faz referéncia ao artigo 65, inciso II, alinea “d”, da
Lei 8.666/1993%*, que regula a possibilidade de alteracio contratual para restabelecer o
equilibrio economico-financeiro quando ocorrerem fatos imprevisiveis ou previsiveis, mas de
consequéncias incalculaveis, como pode ser o caso de grandes variacoes cambiais.

Nesse sentido, o Acordao n® 8032/2023 reafirma o entendimento consolidado de que as
flutuacoes ordinarias da moeda, ainda que significativas, ndo podem ser tratadas como
elementos suficientes para justificar o reequilibrio, exceto quando apresentam caracteristicas de
imprevisibilidade ou efeitos excepcionais, de modo a configurar uma situagao de alea econdmica
extraordindria, conforme conceito estudado no capitulo anterior.

Em um mercado de cambio flutuante, onde variacdes cambiais sdo a norma, a simples
desvalorizacao de uma moeda frente a outra nao pode ser considerada um fato imprevisivel.

Ao avaliar a aplicabilidade do reequilibrio em funcdo da variagiao cambial, o TCU leva em
conta a necessidade de proteger o erario e garantir que a Administracao Publica nao seja
exposta aos riscos financeiros nao previstos, mantendo, assim, o equilibrio contratual.

O referido Acordao reafirma a posicdo do TCU como guardiao da legalidade e da
moralidade administrativa, a0 mesmo tempo em que busca compatibilizar a necessidade de

protecdo ao interesse publico com a realidade econdmica enfrentada pelos contratados.

constitucionalidade com base na Stimula n° 347 do STF nos processos sob sua analise. No entanto, ¢
importante destacar que a referida sumula permanece valida, uma vez que o STF limitou sua
inaplicabilidade em um caso especifico, sem adotar entendimento em regime de repercussao geral.

34 Atual artigo 124, inciso 11, alinea “d”, da Lei 14.133/2021.
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A decisiao do TCU no Acordio que € objeto de estudo esta amparada em solidas bases

doutrinarias e jurisprudenciais. De acordo com André Rosilho e Carlos Ari Sundfeld*>:

As manifestacoes do TCU que digam respeito ao controle de contratos
administrativos, especialmente quando aplicam san¢oes e determinam o

ressarcimento de prejuizos a administracio publica, nao podem ser
classificadas como manifestacoes de discricionariedade técnica,
tampouco como decisdes discricionarias de mérito administrativo.

Nesse tipo de atuacdo, o que o TCU faz é uma analise de legalidade
estrita. Verifica se as contratacoes estdo ou nao conformes a lei e as
demais normas juridicas aplicaveis. Todos os aspectos envolvidos em sua
deliberacdo dizem respeito a avaliagcao quanto a juridicidade da formacio e da
execucdo dos contratos. O TCU ndo atua de maneira discricionaria quando
aprova ou rejeita uma contratacdo. N2o lhe foi dada competéncia para rejeitar
ou aprovar um contrato por motivos de conveniéncia ou oportunidade. A
decisio do TCU ¢ estritamente técnico-juridica; ndo decorre de qualquer
andlise de mérito administrativo (de conveniéncia ou oportunidade),
tampouco de juizo técnico-cientifico (discricionariedade técnica). (grifos
Nnossos)

Essa abordagem estrita do TCU é reforcada pela propria jurisprudéncia do tribunal que,
em diversas ocasides, reiterou que o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos so6 pode ser concedido em casos de comprovada necessidade, quando o evento
que gera desequilibrio for de natureza imprevisivel ou de consequéncias incalculaveis.

O entendimento do TCU expresso em decisdes anteriores € de que as variagdes cambiais
nao constituem motivo para reequilibrio, visto que essas flutuacoes fazem parte do risco do
negocio, conforme indicado no Acordao n® 4125/2019 proferido pela Primeira Camara, o qual foi
citado no proprio Acordao n® 8032/2023.

Adicionalmente, a doutrina também contribui para o entendimento de que a variagio
cambial, por ser previsivel em um sistema de cambio flutuante, integra o risco inerente a
contratacdo, nao podendo ser considerada, em um primeiro momento, como fundamento para
reequilibrio.

O Acordio do TCU esta alinhado com a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
(STJ), a qual também reafirmou que as variagdes cambiais, por serem previsiveis, nao justificam
a revisao dos contratos administrativos.

Assim, como apontado no REsp n°® 639.170/PR do STJ*, as partes contratantes devem
adotar medidas preventivas para mitigar os efeitos das flutuacdes da moeda. Dessa forma, a
Administracao Puablica nao pode ser responsabilizada por riscos que deveriam ter sido

administrados pela parte contratada.

35 SUNDFELD, André Rosilho, Carlos A. Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade. Sdo
Paulo: Grupo Almedina, 2020. p. 328-329

36 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 639.170 - PR (2004/0004724-2). Relatora:
Ministra Denise Arruda. Brasilia, DF, 13 mar. 2007. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200400047242
&dt_publicacao=16/04/2007. Acesso em: 26 out. 2024.
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Por outro lado, para o particular, em contratos de longo prazo, a variagdo cambial pode
ter um impacto significativo sobre o equilibrio econémico-financeiro. Carlos Ari Sundfeld
(2013, p. 45-52)*" reconhece a admissibilidade da clausula contratual que preveja o reequilibrio
de uma concessdo em casos de eventos excepcionais que alterem significativamente o mercado
financeiro, causando modificacoes substanciais nas projecoes financeiras, o que caracteriza uma
alea econdmica extraordinaria.

A decisio estudada, ao delimitar claramente os requisitos para a concessio do
reequilibrio econdomico-financeiro em decorréncia de variagdes cambiais, assegura que qualquer
alteracao contratual nesse sentido esteja em estrita conformidade com a CF e as leis
infraconstitucionais, bem como contribui para a estabilidade das relagdes contratuais e para a
previsibilidade dos custos publicos.

Diante da analise do Acordao n® 8032/2023, foi possivel perceber que a jurisprudéncia
contemporanea adota uma postura criteriosa em relacao a concessio do reequilibrio econdmico-
financeiro em contratos administrativos decorrente de variacdo cambial. A decisido reforca o
entendimento de que a simples oscilacio da moeda nio ¢ motivo suficiente para ensejar o
reequilibrio. A partir desse ponto, o Acordao se alinha com o principio da alocacao de riscos, em
que as partes, especialmente o particular, devem assumir parte das variagdes previsiveis, a fim
de garantir maior seguranca juridica e equilibrio no planejamento contratual.

Ademais, a jurisprudéncia do TCU ressalta a necessidade de comprovacao dos efeitos
concretos da variacao cambial nos custos do contrato, nao se limitando a alegagdo genérica de
prejuizo. Essa postura tem o objetivo de evitar o uso indiscriminado do reequilibrio econdmico-
financeiro, protegendo os cofres publicos de reajustes infundados e contribuindo para a
eficiéncia e controle das despesas publicas.

Os mecanismos de defesa juridica para os empresarios, entretanto, ndo ficam
completamente esvaziados. Quando ha uma comprovacio objetiva de impactos significativos e
imprevisiveis que desequilibrem a equacao econémico-financeira do contrato, ha espago para a
aplicacio de medidas de reequilibrio. Esse posicionamento esta alinhado com a teoria da
imprevisdo, que continua a desemprenhar um papel importante na preservagao do interesse

publico e no cumprimento das obrigagdes contratuais de forma justa e equilibrada.

4. CONCLUSAO

37 SUNDFELD, Carlos Ari. Reequilibrio da concessdo por modificagio excepcional no mercado
financeiro. Pareceres, v. 2, p. 45-52, mar. 2013. DTR\2013\7077. Disponivel em:
https://www.revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/document?&src=rl&srguid=i
0a89ad45000001928de3dalf5eel343d&docguid=I118b216a0f0fel1e2bbb101000000
0000&hitguid=I18b216a0f0fel 1e2bbb1010000000000&spos=1&epos=1&td=1&conte xt=171&crumb-
action=append&crumb
label=Documento&isDocFG=true&isFromMultiSumm=true&startChunk=1&endChunk =1#. Acesso em
14 out. 2024



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina ikt

Os fundamentos do reequilibrio econdmico-financeiro sao essenciais para garantir a
estabilidade dos contratos administrativos, especialmente em cenarios de longa duracio ou em
que fatores externos, como a variagdo cambial, possam influenciar diretamente os custos da
execucdo contratual.

Nesse sentido, o principio do reequilibrio visa preservar as condicdes pactuadas
inicialmente, protegendo tanto a Administragdo Publica quanto os contratados de oscilacoes
que possam comprometer a execucao do contrato.

A andlise do Acordao n® 8032/2023 do TCU reforca o entendimento de que a variacio
cambial nao justifica o reequilibrio econémico-financeiro de contratos administrativos. O
tribunal destacou que tais oscilacoes sio previsiveis em um cenario globalizado e que cabe as
partes contratantes se prepararem adequadamente para lidar com elas.

Assim, a decisio proporciona maior clareza sobre as condicoes que efetivamente
possibilitam o reequilibrio, oferecendo parametros mais objetivos para futuras demandas.

Embora outras decisdes também sustentem a nao concessio do reequilibrio do contrato
com base na variagdo cambial, o Acordao que é objeto de estudo reveste-se de especial
importancia, pois reafirma a posicao dos tribunais e estabelece critérios claros, o que reforca a
necessidade de previsibilidade e seguranca juridica nos contratos administrativos, definindo
limites objetivos para a aplicacdo do reequilibrio e ressaltando a relevancia de medidas
preventivas.

Ao estabelecer esse critério, o TCU contribui para a previsibilidade e estabilidade dos
contratos, permitindo que as empresas tenham maior clareza sobre os riscos que estdo
assumindo ao celebrar contratos com a Administracao Publica. Essa abordagem contribui para
um ambiente mais seguro e equilibrado, essencial para a continuidade das contratagdes
publicas.

Além disso, os limites impostos por essa e outras decisdes evitam o enriquecimento ilicito
dos particulares as custas da Administragao Pablica. Ao nao permitir o reequilibrio baseado
exclusivamente na variacdo cambial, o0 TCU resguarda os cofres publicos de demandas que
poderiam gerar uma oneracao indevida, preservando o interesse publico.

Vale ressaltar que em cenarios de extrema volatilidade cambial, € possivel a aplicacao da
teoria da imprevisio, que permite a revisio dos contratos em situacoes extraordinarias e
imprevisiveis que alterem substancialmente as condicoes pactuadas.

Ha também a figura do fato previsivel de consequéncias incalculaveis que pode ser
aplicado em circunstancias em que, ainda que o evento seja previsivel, suas consequéncias
econdmicas se tornam extremamente gravosas ou incertas para as partes envolvidas. Esse
conceito amplia a protecdo das partes contratadas, permitindo a revisio dos termos contratuais
mesmo em situacoes em que o risco poderia ser previsto, mas cujas repercussoes financeiras

excedem qualquer previsdo razoavel no momento da contratagao.
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E importante tratar que para que seja concedido o reequilibrio nesses casos, é
fundamental para a defesa dos contratados o registro detalhado dos impactos da variacao
cambial ao longo da execucdo contratual. Esse tipo de documentagio fornece maior
rastreabilidade e comprovacao dos efeitos financeiros adversos, permitindo que, caso haja uma
possibilidade de aplicagdo do reequilibrio, os impactos sejam claramente demonstrados. A
rastreabilidade dos dados ¢ essencial nao apenas para fins de transparéncia, mas também para
subsidiar eventuais pleitos de reequilibrio, aumentando as chances de éxito.

Assim, ¢ fundamental que os contratos firmados com a Administragao Pablica estejam
atentos as oscilacdes de mercado. Ao prever medidas que antecipem e mitiguem os riscos
cambiais e economicos, as partes contratadas garantem maior clareza sobre os riscos que estio
assumindo e minimizam potenciais prejuizos.

Por fim, vale ressaltar que o Acordao em questdo nao esgota as possibilidades de defesa
dos contratados. Outros mecanismos, como clausulas contratuais especificas e o dialogo
constante entre as partes, também podem ser utilizados para garantir o equilibrio econdmico-
financeiro, desde que devidamente fundamentados e negociados.

Assim, embora este trabalho tenha analisado aspectos fundamentais e delimitado alguns
critérios estabelecidos pelo Acordiao n® 8032/2023, o tema permanece aberto para novas
pesquisas e discussdes, especialmente no que se refere a evolucio da jurisprudéncia, doutrina e a
utilizacio de mecanismos mais robustos para protecdo dos contratos em um ambiente

economico globalizado.
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