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RESUMO: O presente artigo tem como finalidade fazer uma analise sobre a possibilidade de
utilizar cartdo de crédito para pagar valores devidos a Administracdo Publica e se ha necessidade
de realizar licitacdo para selecionar as empresas que prestam esse servi¢o. Tal analise leva em
consideracdo o regime juridico de Direito Administrativo e a indisponibilidade do interesse
publico. A partir disso, é possivel verificar a viabilidade dessa op¢do de pagamento, bem como,
a inexigibilidade de licitacdo por haver a possibilidade de selecionar todos os interessados,
hipétese que enseja a utilizagdo do credenciamento.

PALAVRAS CHAVES: Administragdo Publica. Pagamento. Cartdo de Credito. Viabilidade
Juridica.

ABSTRACT: The purpose of this article is to analyze the legal viability of using credit card to
pay amounts due to the Public Administration and whether it is required a public bid to select the
companies that will provide this service. Such analysist takes into account the legal regime of
Administrative Law and the public interest and its unavailability. Based on this, it is possible to
ascertain the legal viability of the discussed method of payment, as well as that a public bid is not
required because there is the possibility for all interested companies to provide this service, which
lead to utilization of an accreditation.

KEYWORDS: Public Administration. Payment. Credit Card. Legal Viability.
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INTRODUCAO

Nas relagBes comerciais privadas, é comum a utilizacdo de cartdo de crédito para parcelar
0 pagamento de valores. Ainda que haja uma taxa cobrada pelas companhias administradoras de
cartdo de crédito, ha beneficios tanto para o credor quanto para o devedor. Do lado do credor, este
terceiriza o risco de receber ou ndo 0 pagamento, visto que a companhia paga integralmente o
vendedor e fica responsavel pela cobranca do devedor. Do lado do devedor, o parcelamento do
valor total permite a realizacdo de compras de altos valores sem que haja um grande
comprometimento da renda mensal.

Ocorre que, tal facilidade de pagamentos nédo tem sido utilizada de maneira abrangente
pela Administracio Plblica nas suas relagdes com os particulares. E sabido que, no exercicio da
funcdo administrativa, a Administracdo Puablica recolhe diversos valores pecuniarios dos
administrados, tais quais tributos, taxas e valores referentes a multas. Os valores recolhidos pela
Administracdo Publica, por vezes, podem ser de grande monta e que, diante da necessidade de
pagamento em dinheiro de uma sé vez e sem possibilidade de parcelamento, dificulta o pagamento
a ser realizado, gerando inadimpléncia.

Em sintese, a possibilidade juridica do servico de pagamento de tributos e outros valores
publicos por meio de cartdo de crédito constitui uma alternativa de pagamento ao devedor. Por
meio dessa alternativa, o contribuinte ou devedor paga os valores devidos por meio de cartdo de
crédito, em sistema, com intermédio de alguma empresa de cartdo de crédito, e o valor publico é
pago integralmente ao Poder Publico. O parcelamento e os juros devidos pelo devedor sao
ajustados de acordo com as regras proprias de direito privado e do direito do consumidor. O
pagamento € a vista e em pecUnia perante a Administracdo Publica.

Dessa forma, a possibilidade de utilizacdo dessa forma de pagamento pela Administracao
Publica permitiria que tais valores fossem pagos e constituiria uma facilidade aos administrados,
0 que é, em Ultima instancia, uma forma de atender ao interesse publico. Todavia, em funcéo do
regime juridico de Direito Administrativo, a utilizagdo dessa alternativa suscita questionamentos,
como: (i) a validade juridica do pagamento parcelado por meio de cartdo de crédito de tributos e
outros valores publicos; e (ii) caso a resposta anterior seja afirmativa, se é necessaria a prévia
licitacho para permitir que a empresa de cartdo de crédito preste o referido servico a
Administragéo Puablica.

O proposito do presente artigo € justamente responder esses questionamentos. A primeira

pergunta, referente a validade juridica da alternativa de pagamento por meio de cartdo de crédito,
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sera objeto do item 1, abaixo. Nesse item, exploraremos o0s conceitos de indisponibilidade do
interesse publico (Subitem 1.1) e a diferenga entre interesse publico priméario e secundario
(Subitem 1.2). Posteriormente, dentro da mesma se¢do, abordaremos como a situagdo ora
analisada afeta a Receita Publica (Subitem 1.3) e o principio da eficiéncia da Administracdo
Publica (Subitem 1.4). No Item 2, enfrentaremos a questdo sobre a necessidade ou ndo de prévia
licitacdo. Para tanto, serd necessério clarificar a inexigibilidade da licitacdo e o conceito de
credenciamento (Subitem 2.1). Apds esses esclarecimentos, passaremos a responder a segunda
questdo aplicando os conceitos mencionados ao caso concreto (Subitem 2.2). Ao final,

responderemos, de forma objetiva, 0s questionamentos propostos.

1. DA VIABILIDADE JURIDICA DA UTILIZACAO DE CARTAO DE CREDITO PARA
O PAGAMENTO DE VALORES PUBLICOS

1.1.  Regime Juridico e Indisponibilidade do interesse publico

De inicio, para entendermos se é possivel ou ndo o pagamento via cartdo de crédito e o
parcelamento de valores devidos a Administracdo Publica, é necessario esclarecer o regime
juridico aplicavel.

Em sintese, a Administracdo Publica arrecada valores, sejam eles tributarios ou nao, no
ambito do exercicio da funcdo administrativa. Isso porque, conforme demonstraremos abaixo, 0s
valores sdo exigidos dentro de uma relacdo de direito pablico. Ndo ha um contrato ou autonomia
de vontade, propriamente dita, que permite que a Administracdo Pablica cobre valores. Ela o faz
justamente para custear suas atividades, no caso de dividas tributérias, ou para arrecadar valores
a qualquer titulo, vinculados ou néo a finalidade especifica.

Logo, como estamos tratando de uma relagdo “Administracdo — Administrado”, em que
a Administracdo Publica estd numa posicdo superior e de autoridade em relacdo ao particular,
estamos falando de exercicio de funcdo administrativa.

Na licdo de Celso Anténio Bandeira de Mello, funcdo administrativa é aquela que é
exercida “na intimidade de uma estrutura e regime hierarquicos e que no sistema constitucional
brasileiro se caracteriza pelo fato de ser desempenhada mediante comportamentos infralegais ou,
excepcionalmente, infraconstitucionais?. O ramo do Direito que estuda o exercicio da funcio

administrativa é o Direito Administrativo. Nesse sentido, o regime juridico aplicavel é o regime

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 31. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2014, p. 38.
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juridico administrativo. Na licdo de Bandeira de Mello, o que caracteriza esse regime juridico € a
supremacia e a indisponibilidade do interesse publico®.

A satisfacdo do interesse publico € o que norteia toda a atividade administrativa. N&o ha
legitimo exercicio de funcdo administrativa sem que haja direta ou indiretamente a satisfacdo do
interesse publico. Mas o que € o interesse publico?

Para Bandeira de Mello, interesse publico constitui: “a dimensdo publica dos interesses
individuais, ou seja, dos interesses de cada individuo enquanto participe da Sociedade (entificada
juridicamente no Estado)”*. A definicdo objetiva, portanto, do interesse publico é o que a
populacéo define por meio de seus delegatarios. Ou seja, a lei. Inexiste interesse publico que nao
seja qualificado pela ordem juridica, até mesmo porque, a Administracdo Publica esté vinculada
a legalidade, a qual sintetiza a vontade popular por meio de seus delegatéarios.

A supremacia do interesse publico resulta que a Administracdo Pablica goze de posicao
privilegiada em relacdo aos administrados e posicao de supremacia. Dessa forma, a Administracao
Publica, ao se relacionar com particulares, atua como autoridade e cria obrigacdes aos
particulares®. E por essa razdo que a Administracio Plblica pode exigir tributos ou o pagamento
de uma sancdo pecuniaria imposta por lei. A obrigacdo € unilateralmente imposta pela
Administracdo Publica ao administrado.

Todavia, apesar da posicéo de autoridade em relagdo aos administrados, a Administracéo
Publica ndo goza de autonomia de vontade e liberdade, muito pelo contrario. Os poderes
conferidos a Administracdo Publica s6 o sdo em razdo da satisfacdo de interesses alheios.

E com razdo que o professor Celso Antonio Bandeira de Mello explica que as
prerrogativas da Administracdo Puablica sdo deveres-poderes, constituindo prerrogativas
instrumentais que s6 tem seu uso legitimado quando na satisfacdo do interesse publico primario.
O exercicio da funcdo administrativa em razao de interesse publico secundario sem coincidir com
0 primario € ilegitimo®.

Pois bem, se a Administracdo Publica s6 pode perseguir o interesse publico, que é um
direito que ndo lhe pertence, é seguro dizer que a fung@o administrativa visa a tutelar direito alheio.
Nesse caso, o direito alheio é a propria res publica. A Republica (res publica) a todos pertence. E

com razdo que Ruy Cirne Lima esclarece que “administracdo” ¢ a atividade do que ndo € senhor

3 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 31. ed. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2014,
p. 57.

4 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 61.

> MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p, p. 59 e seguintes.

® MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 68.
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absoluto’.

Como o interesse publico ndo pertence a Administracdo Publica, ndo cabe a ela escolher
entre satisfazé-lo ou ndo. E dai que extraimos o principio da indisponibilidade do interesse
publico.

Celso Antdnio Bandeira de Mello esclarece que a indisponibilidade do interesse publico
significa que: “sendo interesses qualificados como préprios da coletividade (...), ndo se encontram
a livre disposicdo de quem quer que seja, por inapropriaveis®. O (nico que pode dispor do
interesse publico € o seu titular, o povo, e isso ocorre por meio de atos legislativos emanados pelos
seus representantes.

No entanto, nenhum principio em nosso ordenamento juridico € absoluto. H& situacdes
em que havera uma relativizacdo da indisponibilidade do interesse publico. Isso porque, conforme
demonstraremos no proximo subitem, ha duas espécies de interesse publico: o primario e o

secundario.

1.2.  Interesse publico priméario e secundario

Conforme exposto no subitem anterior, o exercicio da funcdo administrativa sé é legitimo
quando visa a satisfazer o interesse publico. O interesse publico, por sua vez, é a dimenséo publica
dos interesses individuais de cada cidaddo enquanto participes da sociedade.

Pois bem, a nocdo exposta de interesse publico em muito superou a antiga e autoritaria
ideia de que interesse publico seria o0 interesse do Estado. Assumir essa posicao ultrapassada,
significaria assumir que o Estado pode existir por si s6 com um fim em si mesmo, em
desconsideracgéo aos direitos das pessoas.

No entanto, os interesses proprios da pessoa juridica Estado ainda existem, mesmo que
existam t&o somente para satisfazer sua finalidade instrumental. Assim, considerando o interesse
publico e o interesse da pessoa Estado, Renato Alessi propds a classificacdo desses interesses em:
interesse pUblico primario e interesse plblico secundario®.

O interesse publico primario seria o interesse publico propriamente dito, enquanto que o
interesse publico secundario é o interesse da administracdo enquanto aparato organizativo,
unitariamente considerado.’® A doutrina do jurista italiano foi difundida no Brasil por Celso

Antonio Bandeira de Mello, o qual esclarece que a satisfacdo do interesse publico secundario s6

" LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 37.
8 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p.76.

® ALESSI, Renato. Principi di diritto amministrativo. Milano, Giuffre, 1966. Volume I.

10 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo, pp. 200-201.
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é legitima quando em consonancia com o interesse primario.t* Ou seja, o interesse publico
secundario deve ser utilizado de maneira instrumental na concretizacdo do interesse publico
primario.

Em exemplo extremamente didatico, Celso Anténio Bandeira de Mello explica:

O autor [Alessi] exemplifica anotando que, enquanto mera subjetivacdo de interesses,
a moda de qualquer sujeito, o Estado poderia ter interesse em tributar
desmesuradamente os administrados, que assim enriqueceria 0 Erario, conquanto
empobrecesse a Sociedade; que, sob igual ética, poderia ter interesse em pagar
valores infimos aos seus servidores, reduzindo-os ao nivel de mera subsisténcia, com
o0 qué refrearia ao extremo seus dispéndios na matéria; sem embargo, tais interesses
ndo sdo interesses publicos, pois estes, que lhe assiste prover, sdo os de favorecer o

bem-estar da Sociedade e de retribuir condignamente os que Ihe prestam servigos'?.

Nesse sentido, é inegavel a existéncia de interesses privados da Administracdo Publica
no exercicio de sua funcdo administrativa. Entretanto, como regra, a Administracdo Publica
apenas podera persegui-los quando estes forem instrumentais para a concretizagdo do bem
juridico em questdo, isto €, o interesse publico primario.

A divisdo do interesse publico priméario e secundario é importante para o presente artigo,
pois ao tratarmos de cobranca de valores pela Administracdo Publica, estamos tratando de
interesse publico secundario.

Portanto, fica demonstrado que a Administracdo Publica possui interesses que Ihe sdo
préprios e nao se confundem diretamente com o interesse publico priméario. Ao fazermos essa
diferenciacdo entre interesse publico primario e secundario, fica facil de visualizar como a
Administracdo Publica pode lidar com determinadas questfes de seu interesse, desde que nao haja
prejuizo ao interesse pablico primario. No proximo subitem, analisaremos como esses conceitos

se relacionam com a politica orcamentaria e a Receita Publica.

1.3. Receita publica
A Administragdo Publica, diferentemente dos administrados, ndo almeja lucro ou o
acumulo de bens e pecunia para sua satisfacdo. Enquanto ao administrado é permitido acumular

valores para utilizar como bem entender, a Administragcdo Publica so6 pode utilizar seus recursos

1 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 66.
12 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 67.
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visando a satisfazer o interesse publico.

Evidentemente, nessa situagdo, a disponibilidade de valores pecuniérios necessarios para
a concretizagcdo do interesse publico pela Administragdo constitui um interesse seu, ou seja,
interesse publico secundario. Ao tratarmos da totalidade dos valores que a Administracdo Publica
dispde, estamos tratando da receita pablica.

Aliomar Baleeiro conceitua receita publica como “a entrada que, integrando-se no
patriménio publico sem quaisquer reservas, condi¢cbes ou correspondéncia no passivo, vem
acrescer o seu vulto, como elemento novo e positivo™3. E, em suma, todos os valores arrecadados
pela Administracdo Publica.

Através desses valores arrecadados, a Administracdo Publica concretiza os objetivos
previamente definidos no orgamento publico. O orgamento publico, nesse sentido, nada mais € do
que o instrumento por meio do qual os cidadaos, por intermédio de lei, fixam a despesa e estimam
a receita, partindo-se da determinagao das atividades publicas que sero realizadas pelo Estado®®.

Percebe-se, sobremaneira, que apesar de a obtencdo receita publica constituir um
interesse publico secundario propriamente dito, a sua existéncia é necessaria para que a
Administracdo Pablica concretize suas prestacdes materiais a sociedade. Tais prestacOes, tais
quais a prestacdo de servicos publicos e o pagamento de salario de servidores publicos, s6 sdo
possiveis porque ha a arrecadacdo de receita publica. Isso, por si s6, j& demonstra a
indisponibilidade dos valores da receita.

Afirmar que os valores que constituem a receita publica sdo disponiveis a vontade do
administrador publico, significa assumir que a concretizacdo do préprio interesse publico primario
é disponivel. Evidentemente, tal conclusdo néo € juridicamente valida.

No entanto, a forma como a arrecadacdo desses valores é feita constitui matéria de
interesse publico secundario. Assim, ampliar 0s instrumentos que busquem aumentar a
arrecadacao da receita publica € fundamental para que 0s recursos sejam utilizados na realizacao
do interesse publico primario.

E, neste ponto, o principio da eficiéncia se mostra relevante, tema que sera explorado no

proximo subitem.

13 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 126.
14 FURTADOQO, J. R. Caldas. Direito financeiro. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 297
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1.4. O principio da legalidade e da eficiéncia

No exercicio de sua funcdo administrativa, em prol do interesse publico primério, o Poder
Publico deve seguir uma série de principios elencados no art. 37, caput, da Constituicdo Federal.
Conforme dispBe o dispositivo: “[a] Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)” (grifamos).

O principio da legalidade, nesse contexto, significa que a Administracdo Publica ndo
possui liberdade para agir. Se para os administrados vigora o principio da legalidade conforme
delineado pelo art. 5°, 11, da Constituicio Federal,*® o principio da legalidade da Administracéo
Publica prescreve justamente o contrario. A Administracdo Publica deve fazer somente o
autorizado por lei. O jurista Hely Lopes Meirelles ja esclarecia a abrangéncia desse principio:

Na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na
administracdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo

Puablica sé é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa

“pode fazer assim”; para o administrador publico significa “deve fazer assim”?.

De acordo com Miguel Seabra Fagundes, tal principio significa que todas as atividades
da Administracdo Publica séo limitadas pela subordinacéo a ordem juridica, isto €, a legalidade.
Assim, a Administracdo Publica deve agir segundo a orientacdo prescrita em lei e dentro dos
limites nela tragados®’.

Importante citar que para Seabra Fagundes, a existéncia de uma lei escrita impede o
arbitrio do administrador. Realmente, ao considerarmos que o administrador esta totalmente
limitado e vinculado aos comandos legais, verificamos que o ato administrativo ndo de e ser feito
com base na opinido ou vontade do agente, mas sim do préprio ordenamento juridico®®,

O principio da legalidade da forma como € aplicado a Administracdo Publica tem como
finalidade justamente evitar o arbitrio do administrador. Em um Estado de Direito ndo ha
preferéncias pessoais na aplicacdo de uma lei, hd o império da lei.

E com razé&o que Celso Antonio Bandeira de Mello afirma que o principio da legalidade

é uma propria exigéncia do Estado de Direito. Nesse sentido, constitui uma forma de submeter o

15 «Art. 5° (...). IT - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

16 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014, p. 91.
" FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. 2. ed. Rio de Janeiro:
José Konfino Editor, 1952, p. 115.

18 FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio. 2. ed. Rio de Janeiro:
José Konfino Editor, 1952, p. 115.
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exercicio do poder em concreto a uma norma impessoal, editada pelo colégio de representantes
de todas as tendéncias do corpo social, isto é, a lei®°.

Dessa forma, em consonancia com o art. 5°, 11, e o art. 37 da Constituicdo Federal, um
dever imposto pela Administracdo Publica so sera legitimo se previamente previsto em lei em
sentido estrito. E por essa raz&o que os tributos e outros valores publicos s6 podem ser exigidos
se previstos em lei.

A eficiéncia, nesse contexto, é um principio que norteia a Administragdo Publica.
Encerra-se a nocdo de que a Administracdo Publica deve ser somente burocréatica, impondo o
dever de o exercicio da funcdo administrativa ser o mais eficiente em prol dos préprios
administrados.

No entanto, o principio da eficiéncia ndo significa que a Administracdo Publica pode agir
de maneira negligente com a lei e com os direitos dos administrados. Sua concretizacdo deve ser
feita em respeito aos demais principios. Essa problematica ¢ esclarecida por Marcal Justen Filho,

in litteris:

(...) a ordem juridica veda o desperdicio econdmico porque a otimizagdo do uso dos
recursos permite a realizacdo mais rapida e mais ampla dos encargos estatais. Mas,
quando houver incompatibilidade entre a eficiéncia econdmica e certos valores
fundamentais, deverd adotar-se a solugdo que preserve ao maximo todos os valores

em conflito, mesmo que tal implique a reducdo da eficiéncia econdmica.®

Desse modo, entende-se que o nucleo central do principio diz respeito a garantia de que
— sempre que possivel —, a Administracdo Publica buscard os meios que propiciem uma maior
produtividade e economicidade em sua atuagao.

Segundo os ensinamentos de Maria Sylvia Di Pietro, tal principio pode ser analisado sob
dois aspectos. O primeiro seria com relacdo a atuacdo do agente publico no exercicio de sua
funcdo, exigindo-se o melhor desempenho possivel de suas atribuices. E o segundo seria a sua
aplicacdo a prépria organizacdo e estruturacdo da Administracdo Publica em sentido amplo,
buscando-se alcangar os melhores resultados possiveis em sua atuagio??.

Por meio dessas consideragfes podemos concluir que: (i) o principio da eficiéncia impde

19 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 31. Ed. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2014, p. 103.

20 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. Ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.
223.

21 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p.84.
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o dever de a Administracdo Publica agir da maneira mais eficaz possivel; e (ii) que a concretizacao
desse principio ndo significa negligenciar direitos fundamentais.

Pois bem, seria extremamente eficiente do ponto de vista econdmico se a Administragdo
Pablica, por meio de sua forca de império, simplesmente se apropriasse dos bens dos
administrados. No entanto, tal atitude néo teria respaldo no ordenamento juridico. Por outro lado,
a Administracdo Publica ndo pode deixar de cobrar os valores devidos pelos administrados a
Fazenda Publica e muito menos se omitir disso quando os meios utilizados nao lograrem éxito.
Nesta seara, caso haja outros instrumentos a disposicdo do Estado capazes de viabilizar a sua
efetiva arrecadacao, estes ndo apenas podem como devem ser utilizados de modo a atender ao fim
publico.

Portanto, diante de um caso concreto, deverd o administrador publico decidir como
concretizar o mandamento legal (e consequentemente o interesse publico) sem que haja
desrespeito aos direitos fundamentais.

No caso ora analisado, ao se propor uma forma nova de cobranca de valores publicos,
deve-se verificar se havera ou ndo prejuizo para o interesse publico primério e aos direitos dos
administrados.

Feita essa exposicao sobre o principio da eficiéncia, passamos a analisar a questao posta.

1.5. O pagamento de valores publicos por meio de cartdo de credito

Conforme relatado na introducéo deste artigo, discute-se a viabilidade juridica do servico
de pagamento de valores publicos por meio de cartdo de crédito a Administracdo Publica.

A primeira questédo, portanto, que deve ser enfrentada quanto a viabilidade desse servigo
¢ se 0 pagamento, parcelado ou ndo, por meio de cartdo de crédito constitui ofensa a
indisponibilidade do interesse puablico.

A indisponibilidade do interesse publico pressupde que a Administracdo Publica nao
pode dispor de algo que ndo Ihe pertence. Ainda que ela tenha interesses proprios, 0s interesses
publicos secundarios, estes so séo legitimos na busca do interesse publico primario.

No caso do pagamento de valores publicos por meio de cartdo de crédito, em momento
algum havera qualquer transgressdo a indisponibilidade do interesse publico.

Isso porque, ainda que o valor seja parcelado perante o administrado, a Administragéo
Publica recebera a integralidade do valor no prazo maximo de 1 (um) dia atil. Ou seja, 0
parcelamento nesse caso ndo implicard na demora ou ndo recebimento do valor pela

Administragdo Publica. O interesse publico (priméario ou secundario) ndo serd afetado. Direito
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fundamental algum do administrado sera restringido em funcéo disso.

Ainda, a remuneracdo das empresas que prestam esse servi¢o ndo sera feita as custas do
erério. Na verdade, essas empresas serdo remuneradas pelos juros pagos pelos contribuintes ou
devedores que, voluntariamente, optarem por essa forma de pagamento, tal qual ocorre com
qualquer operacdo de cartdo de crédito. A situacdo é a mesma de o administrado ir ao banco obter
um financiamento para pagar o errio a vista. Nada que prejudique o administrado.

Portanto, considerando que a Administracdo Publica receberd o valor em sua
integralidade, aumentando suas possibilidades de obter o valor que Ihe é devido, ndo ha o que se
falar em disponibilidade do interesse publico. O interesse publico secundario serd plenamente
satisfeito e ndo havera qualquer ato de disposicdo, permitindo que a Administracdo Publica
direcione esses valores para a concretizagdo do interesse publico primério.

Por outro lado, nesse mesmo sentido, a disponibilizacdo dessa possibilidade de
pagamento implicard na concretizacdo do principio da eficiéncia. Por meio dessa hipdtese,
contribuintes ou devedores dispordo de uma opcdo para adimplir suas dividas perante a
Administracdo Publica.

Como se sabe, nem todos cidaddos dispem de ativos liquidos para o pagamento
imediato a vista dos tributos. Nesse contexto, o pagamento via cartdo de crédito e o seu
parcelamento viabilizaria o efetivo adimplemento desses cidaddos perante a Administracdo
publica, bem como asseguraria a manutenc¢do dos recursos do erario.

O que se poderia questionar é se essa medida ndo demandaria lei federal, municipal ou
estadual, conforme o caso, para que possa ser implementada. Ora, o principio da legalidade foi
instituido com uma finalidade especifica: garantir a esfera juridica dos cidaddos contra acfes
estatais sem uma base objetiva anterior. Em suma, para proteger os direitos fundamentais dos
individuos contra arbitrios estatais.

Quanto aos direitos fundamentais dos administrados, a hipGtese de pagamento ora
discutida também ndo constituira um gravame. Isso porque a utilizacdo ou ndo dessa forma de
pagamento estara em sua integralidade nas maos dos devedores. Aqueles que desejam pagar o
valor a vista, poderdo pagar diretamente ao Poder Publico como sempre fizeram. Inclusive, muitos
municipios j& aceitam pagamentos via cartdo de débito, de modo que os servigos ora discutidos

constituem uma nova opc¢ao do devedor?,

22 podemos citar como exemplo: Municipio do Rio de Janeiro/RJ que formalizou, por meio da Secretaria Municipal
de Fazenda, convénio com a empresa “Vamos Parcelar”; Municipio de Campo Grande/MS, que editou a Lei
Municpial 6.371/2019, que disp8e sobre o recimento de receitas e tributos pelo Municipio através de cartdo de débito
e créito; Municipio de Vacaria/RS, que formalizou convénio com a empresa Paypag Soluces e Servigos de Cobranca
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Desse modo, considerando que ndo havera a imposicao de deveres para 0os administrados
e para a propria Administracdo Publica, e considerando que a hip6tese de pagamento por meio de
cartdo de crédito constituira uma forma de otimizar o recolhimento de valores pela Administracéo
Publica, é inegavel a concretizagdo legitima do principio da eficiéncia administrativa.

Apesar de a remuneracdo da empresa operadora de cartdo de crédito ser feito pelo
Administrado interessado em utilizar o servigo, a relagdo juridica firmada entre essas empresas e
a Administragdo Publica é formalizada por meio de um acordo ou ajuste. Isto €, apesar das
diferentes denominac@es possiveis (convénio, acordo, ajuste, etc.), o referido ajuste €, em ultima
instancia, um contrato administrativo. Conforme leciona André Luiz Freire, o contrato
administrativo é um ato administrativo bilateral que introduz normas juridicas infralegais e
cogentes para ambas as partes da relacdo juridica®®. O autor ainda aponta que, em relagdo ao
contrato administrativo, a autonomia da vontade existe apenas do lado do particular, que podera
decidir se firma ou ndo o contrato administrativo®*.

Dessa forma, considerando que o contrato administrativo estabelecera as regras pelas
quais as operadoras de cartdo de crédito irdo oferecer seus servicos, nada impede que haja previsao
expressa determinando que a remuneracdo destas seja feita pelo administrado que
voluntariamente opte por utilizar o pagamento por meio de cartdo de crédito.

Ante todo o exposto, fica devidamente comprovado que as empresas de cartdo de crédito
podem firmar um acordo, um ato administrativo bilateral, com o Poder Publico para disponibilizar
essa opcao de pagamento aos contribuintes e devedores. Além de ndo haver qualquer prejuizo ou
onerosidade ao interesse publico, ha também a otimizacao do principio da eficiéncia, o que por si
sO corrobora ainda mais para a legitimidade desse servico.

Inclusive, importante ressaltar que essa operacdo implica em nenhum risco para a
entidade puablica. Isso porque o eventual cancelamento do pagamento perante a instituicao
bancaria ou a administradora de cartdo de crédito ndo resultara em prejuizo ao erario. O
pagamento desses valores se mantém, visto que a responsabilidade sobre esses valores cancelados
sera das empresas de cartdo de crédito.

As regras do Sistema Brasileiro de Pagamentos sdo claras quanto a isso. No caso de

transferéncias de valores, as ordens de transferéncias de fundos podem ser emitidas pelos

Ltda.; e Municipio de Sao Paulo, que permite 0 pagamento de multas de transito por meio de qualquer uma das
empresas credenciadas.

23 FREIRE, André Luiz. Manutencéo e Retirada dos Contratos Administrativos Invalidos. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 54.

24 FREIRE, André Luiz. Manutencéo e Retirada dos Contratos Administrativos Invalidos. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 50.
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participantes do Sistema de Transferéncia de Reservas (“STR”) em nome préprio ou por conta de
terceiro, a favor do destinatario. A transferéncias desses valores é final, isto é, irrevogavel e

incondicional®.

2. A FORMALIZACAO DO AJUSTE ENTRE AS EMPRESAS OPERADORAS DE
CARTAO DE CREDITO E A ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 Inexigibilidade de licitacdo e credenciamento

Superada a questdo quanto a possibilidade juridica da celebracdo de um acordo entre as
empresas operadoras de cartdo de crédito e a Administracdo Publica para a oferta do pagamento
de valores publicos por meio de cartdo de crédito, passamos a analisar a necessidade ou ndo de
procedimento licitatorio.

Via de regra, a Administracdo Publica deve sempre celebrar contratos por meio de
licitacdo. Tal diretriz estd implicitamente disposta no art. 37, caput, por meio do principio da
impessoalidade, e expressamente disposta no inciso XXI, que dispde:

XXI - ressalvados 0s casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras
e alienacBes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicGes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econémica

indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes;

A Lei 8.666/1993 (“Lei de LicitacBes”) regula o citado dispositivo constitucional,

dispondo sobre as regras gerais para licitacGes e contratos administrativos. A licitacdo, na licao

de Bandeira de Mello, é:

(...) o certame que as entidades governamentais devem promover e no qual abrem
disputa entre os interessados em com elas travar determinadas relagdes de contetido

patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as conveniéncias publicas?.

O pressuposto da licitagdo, em suma, é a possibilidade de concorréncia entre os diversos

fornecedores de um determinado bem/servico. A propria existéncia do instituto da licitacdo s

25 Informagéo disponivel no site: https://www.bch.gov.br/htms/novapaginaspb/str.asp acesso em 24/04/2020.
%6 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 532.
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existe porque a Administracdo Publica ndo pode utilizar critérios subjetivos para selecionar um
fornecedor dentro de uma gama de possibilidades.

Todavia, nem sempre a competicao é viavel. Quando ndo ha competicao, a licitacdo nao
é exigivel. A possibilidade de ndo haver licitagdo, nesses casos, estd autorizada pelo art. 37, XXI,
da Constituicdo Federal e definido na Lei de LicitacGes em seu art. 25.

O art. 25 dispde que a licitacdo € inexigivel quando houver inviabilidade de competicao.
As hipoteses de inexigibilidade previstas nos incisos do art. 25 sdo exemplificativas, visto que a
Lei ndo conseguiria prever de antemédo todas as hipdteses em que a competicdo é inviavel.

Inclusive, a jurisprudéncia ja consolidou entendimento pelo carater exemplificativo do
rol de hipdtese previsto nos incisos do art. 25 da Lei de Licitagdes. Transcrevemos precedentes
do Tribunal de Contas da Uniéo:

16. De acordo com a legislaco citada acima, aplica-se, para a situacdo em analise, a
Lei 8.666/1993, que na cabega do seu art. 25, traz a ‘inviabilidade de competigido’
como Unica condicdo para que se considere inexigivel a licitacdo, considerando que
0s incisos desse artigo contém rol meramente exemplificativo. Dessa forma, tendo
em vista a condicdo de exclusividade da (...), gerada pela norma local, entendo que
esté caracterizada a impossibilidade de disputa pela contratac&o.

(Acdrdao 648/2014, Plenario, rel. Min. José Mucio Monteiro);

As hipoteses de inexigibilidade relacionadas na Lei 8.666/1993 ndo sdo exaustivas,
sendo possivel a contratagdo com base no caput do art. 25 sempre que houver
comprovada inviabilidade de competicéo.

(Acérdao 2.418/2006, Plenério, rel. Min. Marcos Bemquerer Costa).

Logo, diante de uma situacdo do mundo fenoménico em que se verifique a inviabilidade
de competicdo, afasta-se a exigéncia da licitacao.

Comumente, a auséncia de competicdo se da em razdo da existéncia de apenas um
fornecedor de um determinado bem ou servico. Entretanto, existe a hipdtese de inviabilidade de
competicdo em razdo da possibilidade da contratacdo de todos os fornecedores existentes. Tal
hipotese de inexigibilidade de licitacdo é denominada de credenciamento.

O credenciamento, na ligdo de Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha, é o
sistema pela qual a Administracéo Publica convoca ou contrata todos os potenciais ofertantes para

certo objeto, visto que ha a intencdo de propiciar a contratacdo de uma universalidade
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indeterminada de interessados?’. N&o ha, portanto, relacio de exclusdo entre os ofertantes.

Joel Menezes Niebuhr explica que o credenciamento ndo esta previsto em lei, mas
decorre justamente da inviabilidade de competico, em razdo de uma dada realidade fatica.?

O credenciamento se apresenta uma opcao interessante e pratica nas hipdteses em que €
vantajoso selecionar mais de um fornecedor para a prestacdo de determinado bem ou servico.
Assim, 0 instituto propicia a coexisténcia entre todos os fornecedores e assegura uma
economicidade no processo de selecdo. Nesse sentido, o credenciamento demanda
necessariamente a inexisténcia da relacéo de exclusédo entre os potenciais fornecedores.

Peguemos o exemplo de empresas que fornecem empréstimos consignados a servidores
publicos. Nesse caso, a promogdo de uma licitacdo que selecione apenas uma empresa implicaria
na imposicdo de um monopdlio forgado aos servidores. No entanto, é de interesse publico que o
servidor pablico possa selecionar qual dessas empresas fornece o empréstimo consignado com as
melhores condi¢fes. Assim, ndo ha como selecionar apenas uma empresa.

A possibilidade da utilizacdo do credenciamento ja é aceita pelo Tribunal de Contas da

Unido (“TCU”), conforme demonstramos pelos precedentes abaixo:

O credenciamento é hipotese de inviabilidade de competicdo ndo expressamente
mencionada no art. 25 da Lei n. 8.666/1993 (cujos incisos sdo meramente
exemplificativos). Adota-se o credenciamento quando a Administracdo tem por
objetivo dispor da maior rede possivel de prestadores de servi¢os. Nessa situacdo, a
inviabilidade de competicdo ndo decorre da auséncia de possibilidade de competigéo,
mas sim da auséncia de interesse da Administragdo em restringir o nimero de
contratados.

(Acdérdao 3.567/2014, Plenario, Min. Rel. José Mussi Monteiro).

(...) embora ndo esteja previsto nos incisos do art. 25 da Lei n. 8.666/1993, o
credenciamento tem sido admitido pela doutrina e pela jurisprudéncia como hipotese
de inexigibilidade inserida no caput do referido dispositivo legal.

(Acdérdao 351/2010, Plenario, Min. Rel. Marcos Bemquerer Costa).

Portanto, a inviabilidade de competicdo resulta na inexigibilidade da licitagdo. Na

hipotese de inexigibilidade, quando ndo ha relagdo de exclusdo, haverd o credenciamento, que é

27 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando César Vernalha. Licitacdo Publica: A Lei Geral de
Licitacdo — LGL e o Regime Diferenciado de Contratacdo - RDC. 2. Ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2015, p.
511.
28 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacéo publica e contrato administrativo. 2. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p.
100.
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0 meio idéneo para promover a contratacdo ou disponibilizacdo de servi¢os que devem ser

prestados por mais de um fornecedor.

2.2 O credenciamento de empresas que viabilizem o pagamento por cartdo de crédito

Quando ndo hé possibilidade de competicdo, configura-se a inexigibilidade de licitacéo.
Quando néo ha relagdo de exclusdo, dentro dessa hipdtese, havera o credenciamento. No caso do
servico prestado pelas empresas de cartdo de crédito, verifica-se total subsungdo aos conceitos de
inexigibilidade de licitagdo e credenciamento acima expostos.

A disponibilidade de uma opc¢édo de pagamento de valores publicos ao contribuinte ou
devedor ndo implica na exclusdo de outras formas também coexistirem. Tanto é assim que o
contribuinte ou devedor poderé pagar a vista diretamente a Administracdo Publica ou por meio
de uma empresa de cartdo de crédito.

Poderd em um mesmo municipio ou estado haver mais de uma empresa de cartdo de
crédito prestando exatamente 0 mesmo servigo. As condi¢cdes minimas do servico deverdo ser
observadas conforme disposicOes do edital de credenciamento a ser editado pela Administragéo
Publica, mas cada empresa poderd oferecer condi¢cbes diferentes para cada parcelamento e
pagamento via cartdo de crédito. Cabe ao cidaddo optar pela opcdo mais vantajosa segundo sua
prépria autonomia da vontade.

Inclusive, a licitacdo ndo so € invidvel, mas também indevida. Caso um municipio ou
estado promova uma licitacdo e selecione apenas uma empresa de cartdo de crédito, havera um
monopolio desse servico. Isso contrariaria de plano o interesse publico, visto que a avaliacdo das
condicGes de crédito, juros e pagamento podem ser perfeitamente feitas pelo préprio contribuinte
ou devedor.

Portanto, no caso ora analisado, é indiscutivel que ndo é de interesse publico a prestacdo
do servico em questdo por apenas uma empresa. Como nao hé relacdo de exclusdo, devera haver
necessariamente um procedimento de credenciamento para permitir que todas as empresas
operadoras de cartdo de crédito tenham a possibilidade de se credenciar no municipio ou estado e

prestar seus servigos para a populagao.

3. CONCLUSAO

A partir do que foi exposto acima, é possivel tecer as seguintes conclusoes.

O pagamento parcelado por meio de cartdo de crédito de tributos e outros valores

Revista de Direito da Administragdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 6, v. 1, n. 2, jul/dez, 2021, p. 118



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

publicos € juridicamente viavel. O servico prestado pelas empresas de cartdo de crédito em nada
afetard a obtencdo da receita pablica, seja porque o servigo ndo é remunerado pela Administracao,
seja porque a Administracdo Publica receberé o valor pago pelo contribuinte ou devedor em sua
integralidade. O servico prestado pelas empresas de cartdo de crédito constitui, em suma, numa
opcao de pagamento ao administrado, o que ndo afeta a indisponibilidade do interesse publico e
a legalidade administrativa, bem como concretiza o principio da eficiéncia administrativa. Mais
do que isso, ndo h& qualquer violacdo aos direitos fundamentais.

N&o ha necessidade de realizacdo de prévia licitacdo para permitir que as empresas de
cartdo de crédito prestem o referido servico a Administracdo Publica, mas o prévio processo de
credenciamento é imprescindivel. O servico em questdo ndo implica em uma relacdo de exclusao
entre os fornecedores. Em um mesmo municipio ou estado poderdo coexistir mais de uma empresa
operadora de cartdo de crédito prestando o mesmo servico. Dessa forma, € nitida a inexisténcia
de viabilidade de concorréncia, devendo a Administracdo Publica promover um processo de
credenciamento, permitindo que todas as empresas interessadas que cumpram com 0s requisitos

minimos exigidos operam dentro do municipio ou estado.
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