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1 Introducao

0 sistema processual inaugurado pelo Codigo de Processo Civil de 2015
explicitamente admite a celebracao dos negdcios juridicos processuais atipicos.
Com isso, 0 autorregramento da vontade dos sujeitos processuais passou a ser
prestigiado, autorizando-se as partes de um processo judicial a procederem a
adequacao do procedimento as especificidades da causa, observados os limites
e parametros para a validade da convencgao.
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O presente ensaio dedica-se ao estudo da aplicabilidade do instituto dos
negocios juridicos processuais nos contratos administrativos, bem como nos pro-
cedimentos licitatorios que os antecedem, uma vez que as normas administra-
tivistas que regem a matéria sao fortemente influenciadas pelo regime juridico
de direito pdblico, com prerrogativas e privilégios estatais no negbcio juridico de
direito material. Volta-se, também, ao tratamento do procedimento e dos requisi-
tos que devem ser observados na incorporagao do instituto processual negocial
ao campo dos contratos e licitagoes publicas.

2 0Os negocios juridicos processuais no Codigo de Processo
Civil

A possibilidade de as partes convencionarem acerca do procedimento nao
constitui propriamente uma novidade em comparagao com o sistema anterior. No
entanto, a previsao legal sobre a celebragao de negocios juridicos processuais se
restringia a taxativas hipoteses, destinadas a casos bastante especificos. Esses
sao chamados de negdcios juridicos tipicos. Exemplos dessa espécie de negbcios
sdo a clausula de eleigdo de foro, a clausula de inversdo do onus da prova, a
desisténcia da agao, a retirada dos autos de documento objeto de arguicao de
falsidade e a convencao arbitral.?

Note-se que a convengao de arbitragem, prevista na Lei n¢ 9.307/1996, é
um dos mais importantes exemplos classicos de negocio juridico em matéria pro-
cessual, vez que reforga a autonomia das partes contratantes optarem, desde que
preenchidos os requisitos legais, pela via arbitral — portanto, desjudicializada —
para a resolugao de seus conflitos. Ou seja, por vontade expressa das partes,
podem elas convencionar que eventuais lides decorrentes daquela relagao juridica
serao decididas por um terceiro que nao o juiz. A convengao de arbitragem revela
o valor que o direito confere as escolhas privadas acerca do método de solugao
dos litigios.

A novidade, entao, consiste no fato de o legislador ter estatuido, no art. 190
do CPC/2015, uma clausula geral permissiva da celebracao de negocios juridi-
cos atipicos.? Segundo estabelece o dispositivo, tratando-se de processo em que

1 Sobre o tema, v. WAMBIER, Luiz Rodrigues; TALAMINI, Eduardo. Curso Avangado de Processo Civil. v. 1.
18. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 579 e seguintes.

2 Embora, mesmo na vigéncia do Codigo anterior, ja houvesse doutrina defendendo a possibilidade de as
partes celebrarem negdcios processuais fora das hipoteses expressamente previstas em lei, Barbosa
Moreira, em texto publicado em 1984, afirmava o seguinte: “A vontade das partes pode ordenar-se a influir
no modo de ser do processo, no conteldo da relacdo processual, como acontece na elei¢ao de foro, nas
convengoes sobre distribuicdo do 6nus da prova, sobre suspensao do feito, sobre prorrogacao de prazo,
sobre adiamento da audiéncia: fala-se entdo, segundo a terminologia tedesca, em (...) expressao que
traduziremos por efeitos dispositivos. Mas também se concebe que as partes queiram apenas criar, para
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estejam em discussao direitos que admitam autocomposicao, podem as partes,
desde que plenamente capazes, celebrar negdcio juridico processual para estipu-
lar mudancas no procedimento, ajustando-o as especificidades da causa. Essa
celebracao pode ser realizada tanto endoprocessualmente, isto €, no processo ja
em curso, quanto pré-processualmente, no bojo do proprio contrato, em que se
estabelece que, na eventualidade de se instaurar conflito a ser solucionado pela
via judicial, as partes o farao nos termos ali descritos.

A redacao do art. 190 contém diversas regras que permitem a compreensao
do alcance do instituto. A primeira delas diz respeito a capacidade das partes. Isto
€, somente quem tenha capacidade de direito pode, diretamente ou por meio de
seus representantes, celebrar negdcios no ambito do processo. Ja a segunda se
refere ao conteldo dos negocios juridicos processuais. Conforme disposicao ali
contida, as partes podem estipular mudancas no procedimento, ajustando-o as
necessidades da causa.

O procedimento € composto pela sequéncia interconectada de atos, de
modo a estabelecer a linha de conduta do processo. Na vigéncia do Codigo ante-
rior, os procedimentos eram classificados em ordinario, sumario e sumarissimo
(que, posteriormente, foi entregue a competéncia dos juizados especiais). Na
sistematica atual, tem-se o procedimento comum, voltado as situagdes gerais,
alguns procedimentos especiais e 0s negocios juridicos processuais, que dao
origem a procedimentos aos quais um dos autores desta breve contribuicao optou
por chamar de “procedimentos especialissimos”.®

De modo geral, a clausula geral dos negbdcios juridicos processuais possi-
bilita singular abertura para que as partes adéquem o procedimento legalmente
estabelecido as especificidades do caso concreto ou mesmo convencionem a res-
peito das proprias posicoes juridicas processuais, concedendo-lhes certa margem
de liberdade para a autorregulacao, dentro desses limites.

uma delas ou para ambas, a obrigagdo de assumir determinado comportamento, de praticar ou deixar
de praticar certo ato processual (nao recorrer, desistir de recurso interposto, ndo executar a sentenga,
desistir da agao de execugao etc.): os autores de lingua alema usam aqui a denominacao (...) traduzivel
por efeitos obrigatorios. (...) A eficacia &€, em regra, imediata, independente de homologagao da convencao
pelo juiz. Ainda a considerar-se limitado aos ‘atos processuais em sentido estrito’ 0 ambito da incidéncia
direta do art. 158 do Cddigo de Processo Civil [correspondente ao art. 200 do CPC/2015, de que falei
anteriormente] (‘Os atos das partes consistentes em declaragdoes unilaterais ou bilaterais de vontade,
produzem imediatamente a constituicao, a modificagao ou a extingao de direitos processuais’), o qual
destarte ndo abrangeria as convengoes celebradas em sede extrajudicial, inexiste razao para que estas
se submetam, no particular, a regime diverso. Assim, diante de convencao que distribua o 6nus probandi
de modo diferente do previsto no art. 333, o que cabe ao 6rgao judicial €, pura e simplesmente, se for o
caso, e desde que o ato nao seja nulo, aplicar as regras convencionais, em vez das legais, para decidir a
lide” (BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Convencdes das partes sobre matéria processual. In: Temas de
Direito Processual. 3. série. Sdo Paulo: Saraiva, 1984. p. 97-98).

3 Em coautoria com Eduardo Talamini, WAMBIER, Luiz Rodrigues; TALAMINI, Eduardo. Curso Avangado de
Processo Civil. v. 1. 18. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 300.
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A regra de admissibilidade dos negbcios processuais quando os direitos
em discussao no processo admitem autocomposi¢ao foi objeto de profunda re-
flexao na comunidade juridica, o que nao significa dizer que o dispositivo legal
restringe a aplicagao do instituto aos direitos disponiveis. Existem direitos que,
embora indisponiveis, possibilitam autocomposicdo. Eo que ocorre, por exemplo,
no direito a alimentos: a despeito da impossibilidade de renincia, permite ajustes
relativamente a forma de prestacao. Foi essa, alids, a conclusao a que chegaram
0s processualistas no Il Encontro do FPPC,* em que se aprovou o Enunciado n2
135, com o seguinte teor: “A indisponibilidade do direito material nao impede,
por si sO, a celebragao de negocio juridico processual”. Esse enunciado, assim
como outros tantos aprovados sobre negdcios processuais, estimula e qualifica o
debate quanto ao real alcance e conteldo do instituto.

O art. 190 também estabelece que as partes podem convencionar sobre
0s seus Onus, poderes, faculdades e deveres processuais, antes ou durante o
processo. Significa que, na relagao juridica de direito material, clausulas ja po-
dem ser antecipadamente negociadas pelos contratantes antevendo mudanca de
procedimento ou de posicoes juridicas ao longo do processo, em caso de futura
judicializacao. Tal autorizacao inclusive abre possibilidade para que, nos contratos
de massa, as experiéncias negativas de judicializagao anterior possam ser corri-
gidas por clausulas especificas que as atenuem, considerando as peculiaridades
desses contratos. Se nao ajustados na etapa contratual, os negdcios processuais
podem ser convencionados quando ja instaurado o processo judicial, durante o
curso da relagao juridica processual, no espago proprio da audiéncia do art. 357
do CPC.

O Caodigo veicula especial situagcao em que partes e juiz, de comum acordo,
podem fixar calendario para a pratica dos atos processuais (art. 191). A vincula-
¢ao ao calendario proposto, com prazos diferenciados dos estabelecidos em lei,
depende da participacao do juiz no ajuste. Nao se trata, portanto, de convencao
processual que dependa somente da vontade das partes, mas de celebragao de
negocio juridico processual complexo.®

4 Trata-se o Forum Permanente de Processualistas Civis de um grupo de debates, aberto a todos os
estudiosos da matéria, que promove encontros anuais para discutir as normas do Codigo de Processo Civil
de 2015. Em cada um desses encontros, ha sempre um grande nimero de processualistas presentes,
de modo que as conclusdes aprovadas por unanimidade nos grupos tematicos e na reunido plenéaria sdo
convertidas em enunciados. Embora nao tenham valor de lei ou jurisprudéncia, possuem relevancia porque
retratam, em cada tema, a interpretagdo unissona de diversos e renomados processualistas de todo o
pais.

5 Nomenclatura utilizada por um dos autores deste ensaio, em coautoria com Ana Tereza Basilio, embora ha
quem prefira chamé-lo de negdcio juridico plurilateral (cf. DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual
civil. 19. ed. v. 1. Salvador: JusPodivm, 2017. p. 427; BRAGA, Paula Sarno. Primeiras reflexdes sobre
uma teoria do fato juridico processual: plano da existéncia. Revista de Processo. Sao Paulo: RT, n. 148,
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0 art. 200 do CPC contém regra que reforca a eficacia imediata do negbcio
juridico processual. Segundo a disposicao legal, os atos das partes consistentes
em declaragoes unilaterais ou bilaterais de vontade produzem imediatamente a
constituicao, modificacao ou extincao de direitos processuais, ressalvando, em
seu paragrafo Unico, que a desisténcia da agao somente produzira efeitos apos
homologacao judicial.

Tal eficacia, todavia, ndo isenta o negdcio juridico processual de se subme-
ter ao controle judicial. O paragrafo Gnico do art. 190 dispde que o juiz, de oficio
ou mediante requerimento, controlara a validade das convengoes entre as partes,
recusando-lhes aplicagcao quando verificar a ocorréncia de nulidade ou se tratar de
caso de inser¢ao abusiva em contrato de adesao ou em que alguma das partes
esteja em manifesta situagao de vulnerabilidade. O legislador houve por bem es-
tabelecer essa limitagao no intuito de evitar situagoes abusivas em que uma das
partes imponha seus interesses de maneira desproporcional em relagao aos da
outra.

Vale aqui enumerar algumas das possiveis situagoes de realizagao desse
controle judicial dos negbcios processuais. Se as partes, por exemplo, convencio-
narem que um juizo absolutamente incompetente julgara a causa, ficara evidente
a nulidade de que se revestird decisdo eventualmente proferida. O mesmo se
diga quando as partes convencionarem que pessoa absolutamente incapaz seja
dotada de capacidade processual sem necessidade de representagao, porque,
nesse caso, norma de ordem publica estara sendo violada. Outro exemplo é o do
negocio juridico processual simulado pelas partes. Nesse caso, parece razoavel
aplicar aos negocios juridicos processuais a regra do art. 167 do Coddigo Civil,
gue impoe a decretacao de nulidade para os negocios juridicos de direito material
quando houver simulagao.

Apenas a titulo ilustrativo, vejam-se alguns enunciados editados pelo Forum
Permanente de Processualistas Civis, em que se buscou definir um elenco de ca-
sos de admissibilidade dos negdcios processuais no sentido de orientar a aplica-
¢ao do instituto. Como dito em nota anterior, embora nao tenham os enunciados
forca de lei ou jurisprudéncia, possuem relevancia na medida em que sintetizam
a interpretacao unanime de inimeros processualistas do pais, auxiliando na com-
preensao e aplicacao da norma juridica.

O Enunciado n? 19 elenca algumas hipoteses sobre as quais os estudiosos
do processo civil presentes no encontro em que se tratou do assunto considera-
ram admissivel a celebragao de negdcio processual. Sao elas:

jun. 2007; WAMBIER, Luiz Rodrigues; BASILIO, Ana Tereza. O negbcio processual: inovagéo do novo CPC.
Revista da EMERJ, v. 19, p. 140-145, 2016).
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Pacto de impenhorabilidade, acordo de ampliagao de prazos das partes de
qualquer natureza, acordo de rateio de despesas processuais, dispensa
consensual de assistente técnico, acordo para retirar o efeito suspensivo de
recurso, acordo para ndo promover execucao provisoria; pacto de mediagdo
ou conciliagdo extrajudicial prévia obrigatoria, inclusive com a correlata
previsao de exclusao da audiéncia de conciliacao ou de mediacao prevista
no art. 334; pacto de exclusao contratual da audiéncia de conciliagao ou
de mediacdo prevista no art. 334; pacto de disponibilizacdo prévia de
documentacao (pacto de disclosure), inclusive com estipulacao de sangao
negocial, sem prejuizo de medidas coercitivas, mandamentais, sub-rogatorias
ou indutivas; previsao de meios alternativos de comunicagao das partes
entre si; acordo de producao antecipada de prova; a escolha consensual
de depositario-administrador no caso do art. 866; convengao que permita a
presenca da parte contraria no decorrer da colheita de depoimento pessoal.

E ha também o Enunciado n? 21, que traz outras situagoes em que se con-
sideraram admissiveis 0s negocios processuais: “Acordo para realizagdo de sus-
tentacao oral, acordo para ampliagéo do tempo de sustentacao oral, julgamento
antecipado do mérito convencional, convencao sobre prova, redugdo de prazos
processuais”. Em sentido oposto, o Enunciado n® 20 veicula um rol de situagoes
em que nao se admitem os negbdcios bilaterais, quais sejam: “Acordo para modi-
ficagao da competéncia absoluta, acordo para supressao da primeira instancia,
acordo para afastar motivos de impedimento do juiz, acordo para criagao de no-
vas espécies recursais, acordo para ampliacao das hipoteses de cabimento de
recursos”.

No que diz respeito aos contratos de adesdo, nao ha dlvidas de que con-
vengoes abusivas devem se submeter ao controle judicial. Nao se veda a previsao
de clausulas que disponham sobre processo ou procedimento em contratos de
adesao. A ressalva legal existe para que nao se extrapolem os limites da razoabi-
lidade e da proporcionalidade, de modo a prejudicar o exercicio do direito de agao
ou de defesa por alguma das partes. Também por isso € que o Codigo excepciona
a situagao de manifesta vulnerabilidade de uma das partes. Trata-se de conceito
indeterminado, que exige profunda analise e ponderagdo doutrinéria e jurispruden-
cial, diminuindo as incertezas quanto a parametros e utilizagao.

Verifica-se, portanto, que a nova sistematica processual confere amplo es-
paco para que as partes definam, voluntaria e conscientemente, mudangas no
procedimento, celebrando convengdes processuais que satisfagam melhor as es-
pecificidades da causa. Os negbcios processuais deixam de ser apenas aqueles
explicitados na lei e passam a admitir ajustes nao definidos a priori, valorizando a
liberdade das partes no campo das relagoes juridicas processuais, como ja ocorria
nas relagoes de direito material. A novidade, dada a sua generalidade, exigira do
intérprete e do aplicador do direito que analisem as diferentes situacoes praticas
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para bem delimitar os elementos e caracteristicas do recém-aprovado instituto.
Um dos casos concretos a exigir ponderacoes e reflexdes quanto a aplicabilidade
dos negdcios processuais € o dos contratos administrativos, objeto deste artigo.

3 Os contratos administrativos e seu regime juridico

A Administracao Pdblica, tendo em vista o amplo espectro de atribuicoes
que lhe sao inerentes, tem a necessidade de celebrar contratos com particulares
para que estes a auxiliem no cumprimento de suas fungdes. Sao exemplos disso
0s contratos para construgao de obras, prestacao de servicos — como de limpeza,
vigilancia, recepgao, manutengao preventiva etc. —, realizacao de compras, aliena-
¢oes, locagoes, bem como os contratos de concessao, permissao e autorizacao,
celebrados com pessoas juridicas e fisicas para prestacao de servicos puablicos
de titularidade estatal ou exploracao de bens plblicos. Conforme estabelece o art.
2¢ da Lei n® 8.666/1993, ressalvadas as hipoteses nela previstas, os contratos
administrativos serao necessariamente precedidos de licitagao, que consiste em
procedimento no qual todos os interessados em celebrar tais contratos podem
participar, em igualdade de condigoes, selecionando-se a proposta que se mostrar
mais vantajosa dentre todas.®

Os contratos administrativos, por definicao, sao regidos por normas de di-
reito publico. Alguns autores costumam definir “contratos administrativos” como
espécie do género “contratos da Administragao”, sendo outra espécie deste os
“contratos privados da Administracao”, regidos por normas de direito privado.

Sendo negbcios juridicos necessariamente pactuados pelo Poder Publico,
que visam sobretudo proteger interesses coletivos, 0s contratos administrativos
possuem determinadas caracteristicas que os diferenciam dos contratos privados,
com regime juridico proprio estabelecido em lei e poderes especiais concedidos a
Administragcao Pdblica, cuja finalidade é a defesa do interesse publico.

A despeito das prerrogativas do Poder Piblico, o contrato administrativo nao
deixa de ser consensual, ja que o particular pode escolher ou nao contratar com
a Administracao, nao sendo obrigado a fazé-lo se nao quiser. No entanto, a Lei n®
8.666/1993, que rege os contratos administrativos, acaba por ser mais rigoro-
sa no estabelecimento de clausulas necessarias a pactuagao com os terceiros,

¢ ParaCelso Antonio Bandeira de Mello, consiste alicitagdo em “um certame que as entidades governamentais
devem promover e no qual abrem disputa entre os interessados em com elas travar determinadas relagoes
de conteldo patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias publicas” (BANDEIRA
DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda.,
2014. p. 532). De outra parte, Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que a expressao contrato administrativo
“é reservada para designar tdo somente os ajustes que a Administragdo, nessa qualidade, celebra com
pessoas fisicas ou juridicas, plblicas ou privadas, para a consecugao de fins pablicos, segundo regime
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restringindo em boa medida a liberdade contratual que se observa nos contratos
privados. Além disso, ha uma formalidade prévia que deve ser observada na ce-
lebracao dos contratos administrativos, que é a da exigéncia de licitagcao, nos
termos da lei.

O art. 55 da Lei n¢ 8.666,/1993 estabelece um rol de clausulas necessarias
que devem compor todo contrato administrativo. Sao clausulas indispensaveis,
sem as quais o contrato podera ser declarado nulo. Os incisos do artigo tratam de
clausulas relacionadas as obrigagdes contratuais no ambito do direito material,
como a definicao do objeto, o regime de execugao, 0s prazos de etapas de execu-
¢ao, os direitos e responsabilidades das partes, entre diversas outras. O §22 do
mesmo artigo estabelece, por outro lado, regra de direito processual, segundo a
qual devera necessariamente constar dos contratos clausula que declare compe-
tente o foro da sede da Administragao para dirimir qualquer questao contratual.
Trata-se de orientagcao especifica em matéria de competéncia.

0 art. 58 da Lei de Licitagoes e Contratos confere a Administragcao as chama-
das clausulas exorbitantes, que lhe asseguram certas prerrogativas especiais em
relacao aos particulares contratados. Sao poderes como a modificacao unilateral
dos contratos, a rescisao unilateral, a fiscalizagao de sua execugao e a aplicagao
de sangdes quando de sua inexecugao total ou parcial. Referida lei contém ainda
regras sobre duragao dos contratos administrativos (art. 57), prestagao de garan-
tia nas contratagdes (art. 56) e alteragao contratual (art. 65). Todas essas disposi-
¢oes, que concedem a Administracao maiores poderes e prerrogativas na relagao
contratual com os particulares, justificam-se por preceitos de ordem publica,
buscando-se compatibilizar o interesse coletivo com os direitos dos contratados.

Ha quem diga que os contratos administrativos podem ser qualificados como
contratos de adesao, na medida em que suas clausulas sao unilateralmente im-
postas pela Administracao.” Inclusive, nas contratagdes precedidas de licitagao,
deve o edital conter as normas e condigcdes da contratagdo. O art. 40 da Lei n?
8.666/1993 dispoe sobre os elementos que devem conter os editais de licitacao.
Conforme prevé o inc. Il do §29, constitui anexo do edital a minuta do contrato a
ser firmado entre a Administragao e o licitante vencedor. Essa regra possibilita aos
licitantes conhecerem de antemao as clausulas do contrato que sera celebrado
caso se consagrem vencedores do certame licitatorio, revelando verdadeiramente
se tratar o contrato administrativo de espécie de contrato de adesao.

juridico de direito pablico” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo:
Editora Atlas S.A., 2010. p. 251).

7 Nesse sentido, cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2017. p. 273; SZKLAROWSKY, Leon Frejda. Interpretacao dos contratos administrativos. Revista de
Informagao Legislativa, Brasilia: Senado Federal, ano 36, n°. 144, out./dez. 1999, p. 211-216.
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4 Negocios juridicos processuais e a Fazenda Puablica

A Lei n? 8.666/1993 nao trata de direito processual. Ela foi concebida para
regulamentar o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, instituindo normas
gerais sobre licitagcoes e contratos administrativos relativos a obras, servigos — in-
clusive de publicidade —, compras, alienagdes e locagoes no ambito dos Poderes
da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Dentre as normas da
lei, diversas delas regulamentam o processo de licitagao, pertinente nao a esfera
judicial, mas, sim, a esfera administrativa. Afirma-se, assim, que a licitagao consti-
tui um procedimento administrativo, um encadeamento de atos, da Administracao
e dos licitantes, que conduz a finalidade Gltima, que é o atendimento das ne-
cessidades do Poder Piblico pela via contratual. Relembre-se que, em diversas
hipoteses, a lei ndo prevé um procedimento de licitacdo, admitindo sua dispensa
ou inexigibilidade, embora seguindo um procedimento administrativo obrigatério.

Diversas leis que regulam institutos do direito administrativo preveem normas
especiais de processo administrativo, que visam adequar para cada finalidade, ou
conjunto especifico de situagoes, certas normas de processo e procedimento.
Muitos d6rgaos e entidades que exercem fungao administrativa definem regimen-
talmente suas normas de processo administrativo, quando nao sao elas definidas
em lei. Outras vezes, tais normas sao instituidas por meio de decretos do chefe
do Poder Executivo, como ocorre com o Decreto n? 70.235/1972, que dispoe
sobre o processo administrativo fiscal. Além disso, no ambito da Administragao
Plblica Federal, tem-se a Lei n? 9.784/1999, que estabelece normas basicas
sobre o processo administrativo na Administracao direta e indireta, visando, em
especial, a protecao dos direitos dos administrados e ao melhor cumprimento
dos fins da Administracao. Referida lei, de carater geral, aplica-se aos processos
administrativos quando nao houver norma especial, na seara federal. Os demais
entes subnacionais, estados e municipios, podem também aprovar por meio de
leis suas normas locais de processo administrativo.

E, segundo dispoe o art. 15 do CPC, na auséncia de normas que regulem
processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposicoes do Codigo
Ihes serao aplicadas supletiva e subsidiariamente. Portanto, nada impede que
as regras que autorizam a celebragao de negocios juridicos processuais sejam
aplicadas no ambito dos processos administrativos, ainda que o legislador nao
as tenha explicitamente estendido a essa esfera, permitindo a convengao de um
negocio juridico voluntario entre Administragéo e administrado que incida sobre o
processo administrativo e as relacgoes juridicas nele desenvolvidas.

Além disso, prevalece em nosso sistema de garantias fundamentais, de
acordo com o art. 59, inciso XXXV, da Constituicao Federal, o principio da inafas-
tabilidade da jurisdigcdo, de modo que a lei ndo podera excluir da apreciagdo do
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Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito. Em Gltima analise, qualquer situagdo
conflituosa entre Administracao e particulares podera ser levada ao Judiciario por
meio do legitimo exercicio do direito de acao, mesmo que finda a etapa adminis-
trativa de solugao da controvérsia.

Como demonstram os dados estatisticos,® o Poder Plblico esta entre os
maiores litigantes do pais. Sao diversas as modalidades de acdoes que envolvem
a Fazenda PUblica, a exemplo das que tratam de matéria tributaria, responsabi-
lidade civil extracontratual do Estado, direito ou responsabilidade de servidores
pUblicos, atos ou omissoes de autoridades publicas, bem como de contratos ad-
ministrativos, quanto aos direitos, deveres e responsabilidades dos contratantes.
Segundo dispoe o art. 79 da Lei n® 8.666/1993, os contratos administrativos
podem ser rescindidos, por determinacao unilateral, amigavelmente ou pela via
judicial, nos termos da lei.

A questao que se apresenta, de maneira geral, concerne a possibilidade de
aplicacao dos negocios processuais as acoes que envolvam a Fazenda Pablica. Na
doutrina, ha quem defenda nao haver dbice a celebragao de negdcios processuais
pela Fazenda Plblica.® Essa posi¢cao — que nos parece correta — fundamenta-se
na circunstancia de que a indisponibilidade do interesse pUblico ndo deve ser
invocada como impedimento a celebragdo de negbcio processual, sendo possivel,
inclusive, haver negdcios dessa espécie para fortalecer situagoes juridicas proces-
suais do ente publico. Como ja destacou um dos autores deste ensaio em outra
oportunidade, a indisponibilidade do direito nao implica diretamente na absoluta
vedacao a negociacao.’® Mesmo que em disputa estejam direitos indisponiveis,
existe certa margem para a celebracao de convencoes ou acordos processuais, a
exemplo da eleicao de foro, da suspensao do processo, da dilagcao de prazos e da
redistribuicdo do 6nus da prova.**

8  Conferir: BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Os 100 maiores litigantes. Brasilia: CNJ, 2011. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/dl/100-maiores-litigantes-justica-cnj.pdf. Acesso em: 17 jul. 2019.

® Ver, por exemplo: CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo. 14. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 667.

1° Em coautoria com Eduardo Talamini. WAMBIER, Luiz Rodrigues; TALAMINI, Eduardo. Curso avangado de
processo civil: cognicao jurisdicional (processo comum de conhecimento e tutela provisoria). 18. ed. v. 2.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 123-124.

11 Sobre o tema, a orientagao impressa no Enunciado n® 256 do FPPC é no sentido de que a Fazenda PUblica
pode celebrar negbcio juridico processual. Quanto a quem celebra os negdcios processuais, Nelson Nery
Junior e Rosa Maria de Andrade Nery afirmam que podem figurar como partes do negocio juridico processual,
as partes do processo, os intervenientes, a exemplo do assistente e do amicus curiae, 0s interessados,
a Fazenda Pulblica, o Ministério PUblico e o juiz. Os autores incluem, portanto, a Fazenda Piblica como
legitimada (NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Codigo de Processo Civil comentado [livro
eletronico]. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018). Na conclusao externada por Silvano José
Gomes Flumignan, a Fazenda PUblica pode realizar negdcios juridicos para a solugdo de casos concretos.
O autor enumerou alguns negocios atipicos que, em sua opinido, poderiam ser (teis a Fazenda Publica,
como: pacto de complementagdo de valor bloqueado para permitir o pagamento a vista de débito tributario,
parcelamento de honorarios com suspensao do cumprimento de sentenca, convengao de impenhorabilidade
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Nada obsta, portanto, a que a Fazenda Pudblica celebre negocios juridicos
processuais, no curso do processo judicial ou antes de sua instauracao, sub-
metendo-se, como todos aqueles que voluntariamente celebrem tais ajustes, as
normas e condigoes estabelecidas na legislagao processual.

5 Negocios juridicos processuais e 0s contratos administrativos

A leitura sistémica do Cddigo de Processo Civil e de outras leis correlatas ao
tema leva a conclusao de que nao ha norma que proiba a previsao de clausulas
processuais em contrato administrativo. O mesmo se diga quanto a possibilidade
de, na relagao juridica processual ja estabelecida, o Poder Plblico e a parte contréa-
ria celebrarem negdcios processuais pela manifestagao auténoma de vontade, no
exercicio legitimo de autorregulacao de seus interesses. Além de inexistir previsao
expressa no ordenamento proibindo essa celebragao, ha a clausula geral esta-
belecida no art. 190 do CPC autorizando a estipulagcao pelas partes de negobcios
processuais, extensivel, pela interpretacao construida pela doutrina, aos casos
em que a Fazenda Pulblica esteja envolvida.

Os requisitos normativos veiculados no art. 190 do CPC sao, em regra,
absolutamente compativeis com 0s contratos administrativos. O dispositivo le-
gal estabelece que as partes devem ser plenamente capazes para que possam
estipular mudangas no procedimento, exigéncia cujo cumprimento se estende a
Fazenda Pudblica. Diz ainda que o processo deve versar sobre direitos que admitam
autocomposigao. Em geral, os contratos administrativos tratam de direitos dessa
natureza, que envolvem execucgao de obras, servicos, compras, alienacoes, conces-
soes e outros. Sao obrigacdes com prestagdes pecunidrias, formadoras de vinculo
entre devedor e credor. Muito embora haja prerrogativas a reforgar a posigao do
Poder Plblico, nao se pode negar que, usualmente, os contratos administrativos
lidam com direitos que possibilitam a autocomposicao. Note-se que o art. 32 da
Lei n® 13.140/2015 - que dispoe sobre mediagao entre particulares como meio
de solucao de controvérsias e sobre a autocomposicao de conflitos no ambito da

de determinado bem, limite de multa periodica e liberagdo de bem penhorado com depdsito parcial do valor
devido (FLUMIGNAN, Silvano José Gomes. Os negbcios juridicos processuais e a Fazenda Pdblica. Revista de
Processo, Sao Paulo, v. 280, ano 43, jun. 2018). Elaine Harzheim Macedo e Ricardo Schneider Rodrigues
afirmam ser vidvel a autocomposi¢éo envolvendo a Fazenda Plblica tanto sobre direitos materiais quanto
em relagao aos seus direitos processuais. Conforme os autores, em relagdo a primeira hipotese, ha varios
exemplos que mitigam o dogma da indisponibilidade dos interesses piblicos, autorizando o administrador
a realizar a transagao sobre o proprio direito, como nos acordos em contratos administrativos, acordos em
procedimentos sancionatdrios do CADE e transacao nos procedimentos dos juizados especiais. No aspecto
processual, por sua vez, sdo comuns negocios processuais realizados pela Fazenda, como, em comum
acordo, requerer a dilagao do prazo processual, a inversao da ordem de oitiva de testemunhas ou a suspensao
do processo (MACEDO, Elaine Harzheim; RODRIGUES, Ricardo Schneider. Negocios juridicos processuais e
politicas plblicas: tentativa de superagao das criticas ao controle judicial. Revista de Processo, v. 273, ano
42, nov. 2017).
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Administracao Plblica —, §5¢, prevé que, na competéncia das camaras de que trata
o dispositivo (camaras de prevencao e resolucao administrativa de conflitos no am-
bito das advocacias puUblicas), estao compreendidas a prevencao e a resolugdo de
conflitos que envolvam equilibrio econdmico-financeiro de contratos celebrados pela
Administragao com particulares.

0 art. 190 do CPC expressamente dispoe ser licito as partes a celebragado do
negdcio antes ou durante o processo. Considerando que o contrato administrativo
guarda certa correspondéncia com o contrato privado, regulando-se pelas suas
clausulas e pelos preceitos de direito publico e, supletivamente, pelos principios
da teoria geral dos contratos e pelas disposicoes de direito privado (art. 54 da Lei
n¢ 8.666,/1993), nada impede que em suas clausulas sejam estipuladas regras
em matéria processual. Nesse caso, em que a celebracdo do negdcio € anterior
a instauracao do processo, é necessario que sua previsao conste do edital da
licitacao para que os licitantes tenham conhecimento sobre as regras do acordo.

Também nao ha obice a que a convengao seja ajustada depois de o proces-
so entrar em curso. O fato de a lide ter como objeto um contrato administrativo,
nao subtrai das partes a liberdade de negociacao depois de instaurada a relagao
processual no Judiciario. Do mesmo modo, a fixacao de calendario para a pratica
dos atos processuais, nos termos do art. 191 do CPC, ndo é incompativel com o
regime pablico dos contratos administrativos.

Nos casos estabelecidos em lei, os contratos administrativos devem ser
precedidos de licitagdo que, como ja dito, constitua procedimento administrativo
pelo qual a Administragao PUblica chame os interessados que queiram com ela
contratar a formularem propostas, que serao avaliadas e selecionadas de acordo
com as condicoes fixadas no instrumento convocatorio. As finalidades e os princi-
pios da licitagao constam do art. 32 da Lei n? 8.666/1993, cujo texto estabelece
que a licitagao se destina a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecao da proposta mais vantajosa para a Administracao e a pro-
mog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada em
estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vin-
culagao ao instrumento convocatoério, do julgamento objetivo e dos que lhes sao
correlatos.

Nesse ponto, nos casos de necessidade de procedimento licitatorio que
preceda a contratagado, parece razoavel supor que a previsao de eventual negbcio
juridico processual deva constar do edital de licitagao ou da carta-convite, para
prévio conhecimento dos licitantes, como indicagao obrigatoria. O motivo é eviden-
te. Se a licitacao deve observar o principio da isonomia, e o edital é a lei interna
que rege a contratagao vinculando a Administragcao e os particulares, todos os
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potenciais contratantes precisam conhecer as regras do negdcio processual que a
Administragao planejou para ofertarem com seguranga suas propostas, sem que
sejam posteriormente surpreendidos com clausulas no contrato que ndo estavam
previstas no edital.

Além disso, a transparéncia do negdcio juridico processual na fase editalicia
pode ser determinante na analise pelos licitantes sobre os riscos e compensa-
¢oes de participar ou nao do procedimento para contratar com o Poder PUblico.
Pense-se, por exemplo, na hipdtese de constar regra dispondo que as partes
devem abrir mao de recorrer das sentengas de primeira instancia nos litigios en-
volvendo o contrato a ser celebrado. Pode nao ser interessante, do ponto de vista
estratégico, que dada empresa participe da licitagao por nao perceber vantagem
para si em relacao a regra imposta. De outro lado, para outra empresa, uma regra
do mesmo tipo pode se tornar um fator determinante na decisao de participar do
certame se ela vislumbrar no negbcio processual uma vantagem competitiva com
respeito as suas pretensoes de contratacao.

A obrigacao de que as clausulas que estabelegam os negdcios processuais
fagam parte dos editais e minutas de contratos também é relevante para a forma-
cao dos precos a serem ofertados pelas licitantes. A depender do teor das regras
estabelecidas, a partir de uma gestao de riscos, a empresa pode internalizar
em sua proposta de preco uma reducao de custos judiciais que ela visualiza no
negocio processual. Por exemplo, a depender do acerto sobre prazos, produgao
de provas e remessa necessaria, 0s custos de conducao dos processos judiciais
para os particulares podem ser significativamente menores, influenciando a for-
macao dos precgos dos licitantes e, indiretamente, a proposta mais vantajosa para
0 ente contratante.

Os contratos administrativos possuem caracteristicas que os aproximam
dos contratos de adesdo. Suas clausulas devem ser aceitas e recebidas pelos
particulares, cabendo a elaboragao das regras de contratagao a Administragao.
A ideia de adesdo também se aplica as clausulas do edital e do contrato que
versam sobre negocios juridicos processuais, do mesmo modo que ocorre com
as clausulas de direito material. Nesse aspecto, cabe observar como a doutrina e
a jurisprudéncia tém evoluido na interpretacao da regra que estabelece que o juiz
controlara a validade da convencao recusando-lhe aplicagcdo no caso de insercao
abusiva em contrato de adesao ou em que alguma parte se encontre em manifes-
ta situagao de vulnerabilidade (art. 190, paragrafo Unico, do CPC).*?

2 PROCESSUAL CIVIL. AGAO DE COBRANCA. REVELIA DECRETADA PELA ORIGEM. CALENDARIO
PROCESSUAL FIRMADO PELAS PARTES PELO QUAL A CONTESTAGCAO DEVERIA SER ENTREGUE EM
20/12/2016. PROTOCOLO DA PECA APENAS EM 23/01,/2017, APOS O RECESSO FORENSE. POSICAO DA
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Note-se que o direito brasileiro vem assimilando varios institutos que cada
vez mais o orientam para a concepgao de consensualidade entre as partes, visan-
do construir uma maior adequabilidade e satisfatoriedade na solucao dos conflitos
em sociedade. Pode-se dizer que o negocio juridico processual € uma dessas
ferramentas previstas com o objetivo de estimular o consensualismo nas relagoes
concretas. E o Poder Plblico, tendo em vista sua constante participacao nos con-
flitos econdmicos e sociais, nao pode ficar alheio a essas inovagoes.*®

Ha pouco tempo, a mediagcao, a conciliacdo e a arbitragem eram conside-
radas “meios alternativos” de solucao de conflitos, no sentido de que seriam
caminhos secundarios, a que se recorreria subsidiariamente a solugdo tradicional
judiciaria. Com o passar do tempo, passou-se a entender que essa alternativida-
de existe entre todos os mecanismos de solucao de controvérsias, incluindo o
judicial, cabendo as partes identificar o mais adequado ao caso — e, ao Estado,
incentivar as solugdes consensuais. Por isso, nao se fala mais em “meios alter-
nativos”, mas em “meios adequados”.*

No campo especifico da Administragcao Plblica, passou-se a permitir a esco-
Iha e utilizacao dos métodos desjudicializados de resolugao de conflitos, tanto au-
tocompositivos quanto heterocompositivos.*® A Lei n® 13.129/2015, por exemplo,

MAIORIA DESTA EG. CAMARA NO SENTIDO DE RECONHECER SUA TEMPESTIVIDADE. NEGOCIO JURIDICO
PROCESSUAL QUE DEVE SER LIMITADO PELAS CHAMADAS EXTERNALIDADES QUE IMPOEM CUSTOS A
TERCEIROS. MAGISTERIO DA DOUTRINA E ENUNCIADO ne 36 DA ENFAM SOBRE O NOVO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL. SUSPENSAO DOS PRAZOS ENTRE O DIA 20 DE DEZEMBRO E 20 DE JANEIRO, NA FORMA
DO ARTIGO 220 DA LEI ADJETIVA, QUE, POR INTEGRAR O PROPRIO FUNCIONAMENTO DOS TRIBUNAIS,
NAO PODE SER AFASTADO POR CONVENCAO DOS LITIGANTES. REVELIA AFASTADA. NECESSIDADE DE
INSTRUIR O FEITO E ANALISAR AS OBJECOES E EXCEGOES FORMULADAS PELO REU. RESSALVA DO
VOTO DO RELATOR QUANTO A REVELIA. ANULAGAO DA SENTENCA POR UNANIMIDADE. AFASTAMENTO
DA REVELIA POR MAIORIA. (TJRJ, Apelagao Civel n® 0011211-63.2016.8.19.0003, Rel. Des. Custddio
de Barros Tostes, Primeira Camara Civel, j. 17.10.2017, p. 20.10.2017). Sobre o tema, ver também:
TJDFT, AGI 2016.00.2.047403-2, Ac 984.997, Sétima Turma Civel, Rel. Des. Fabio Eduardo Marques, j.
30.11.2016, p. 06.12.2016; TJRJ, Agravo de Instrumento n? 0056916-25.2018.8.19.0000, Rel. Des.
Mauro Pereira Martins, 132 Camara Civel, j. 30.01.2019, p. 01.02.2019; TJSP; Agravo de Instrumento
2190649-92.2017.8.26.0000; Relator (a): Araldo Telles; Orgéo Julgador: 22 Camara Reservada de Direito
Empresarial; Foro Central Civel - 22 Vara de Faléncias e Recuperacdes Judiciais; Data do Julgamento:
19/02/2018; Data de Registro: 21,/02/2018.

13 Nesse sentido, Leonardo Carneiro da Cunha afirma que € possivel perceber uma ampliagéo gradativa, ao
longo dos anos, de manifestagdes de consensualidade administrativa no direito brasileiro, em diversos
de seus ramos, mencionando como exemplos a desapropriacdo amigéavel, a colaboragdo premiada, a
transagao penal e a suspensao condicional do processo, a autocomposi¢ao nos processos que tramitam
nos juizados especiais federais e nos juizados especiais da Fazenda Plblica, os acordos de leniéncia,
além do proprio incremento das parcerias puablico-privadas (CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda
Publica em Juizo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 639-641).

14 WAMBIER, Luiz Rodrigues; TALAMINI, Eduardo. Curso Avangado de Processo Civil. v. 2. 18. ed. rev., atual.
e ampl. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 122.

15 Mas ha também normas que proibem que solugdes consensuais sejam adotadas. E o0 caso da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n2 8.429/1992). Estabelece o seu art. 17, §12, que € vedada a transacao,
acordo ou conciliagao nas agoes judiciais de improbidade. Embora tivesse havido a tentativa de revogar
tal restricdo pela Medida Proviséria n® 703/2015, perdeu ela sua vigéncia de modo que a proibicao
remanesce.
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alterou a Lei de Arbitragem (Lei n? 9.307/1996) para admitir que a Administragao
Pdblica direta e indireta faga uso dessa via para dirimir conflitos relativos a di-
reitos patrimoniais disponiveis. Limita, contudo, a arbitragem que envolva a
Administracao Publica aquela de direito, excluida a arbitragem por equidade, res-
peitado o principio da publicidade. Observa-se, atualmente, a ocorréncia de diver-
sos conflitos envolvendo contratos administrativos sendo solucionados por meio
de arbitragem, com prévia e voluntaria escolha do método pela Administragdo.

Outro exemplo é a ja mencionada Lei n® 13.140/2015, que trouxe diversas
regras sobre a autocomposicao de conflitos no ambito da Administragao Publica.
Conforme estabelece seu art. 32, a Uniao, os estados, o Distrito Federal e os
municipios poderao criar cAmaras de prevencao e resolucao administrativa de con-
flitos, no ambito dos respectivos 6rgaos da advocacia pdblica, com competéncia
para dirimir conflitos entre 6rgaos e entidades da Administragao Pdblica, avaliar a
admissibilidade dos pedidos de resolucao de conflitos, por meio de composicao,
no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito pablico, e pro-
mover, quando couber, a celebracao de termo de ajustamento de conduta. Além
disso, prevé o art. 35 a possibilidade da utilizagao da transagao por adesao nas
condigoes nele veiculadas. O art. 174 do Codigo de Processo Civil contém regra no
mesmo sentido, enfatizando que os entes plblicos criarao camaras de mediagao
e conciliagao para solucao consensual de conflitos no ambito administrativo.

Percebe-se, portanto, que a legislacao mais recente valoriza e fortalece os
métodos autocompositivos de resolugcao de conflitos no ambito da Administragao
Pdblica. Certamente, o estimulo as solugdes pelo consenso constitui uma das
mais eficientes maneiras de se evitarem os altos custos da judicializacao para
o Poder PUblico e para a sociedade em seu todo. E ha, ainda, que se destacar a
efetividade da garantia do acesso a justica, que, mais do que o direito de subme-
ter o conflito ao Poder Judiciario, consiste no direito a uma ordem juridica justa,
concretizavel pela solugdo mais adequada, que nao necessariamente passara
pela via judicial.

6 Conclusao

Ha perfeita compatibilidade entre os negbcios juridicos processuais e 0s
contratos administrativos firmados entre a Administracdo e os particulares. E
necessario, todavia, que os editais de licitagdo contenham previsao acerca dos
negodcios processuais que constarao do contrato a ser celebrado com o licitante
vencedor, preservando-se o principio da isonomia e o dever de obtencao da pro-
posta mais vantajosa a Administragao no certame.

Os negocios juridicos processuais se inserem em um contexto mais abran-
gente de normas, institutos e conceitos, incorporados ao direito com o0 escopo de
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estimular a construgao de respostas consensuais, e nao necessariamente adver-
sariais, aos conflitos envolvendo o Poder Piblico, nas esferas judicial e adminis-
trativa. Conferem ao processo judicial certo grau de consensualidade, ao menos
em relagao a ajustes no procedimento ou as posigoes juridicas processuais (0nus,
poderes, faculdades e deveres).

O contrato administrativo, por sua densidade e relevancia na consecugao
das politicas pUblicas estatais, bem como por sua complexa formagao e formas
de execugao que terminam elevando os riscos de judicializagao, possui grande
aptidao a incorporacao da consensualidade para contornar conflitos, incluindo-se
na multiplicidade de institutos previstos para tal objetivo os negocios juridicos
processuais.
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