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1. CONTEXTUALIZAGCAO

1.1 Preliminarmente cabe esclarecer que o edital, tem como finalidade a realizagdo de Chamamento
Publico destinado a selecionar pessoa juridica de direito privado, visando a escolha do parceiro privado
gue redna as caracteristicas mais adequadas para a formacdo de parceria com o SERPRO, buscando
explorar oportunidade de negécio de construgdo e oferta de uma solu¢do de Broker de Pagamento
SENATRAN.

2. IMPUGNACAO

2.1 Tempestividade

2.1.1 Considerando o prazo até 05/05/2025, constata-se que o pedido de impugnac¢do apresentado
pela impugnante ZAPAY em 05/05/2025 é tempestivo.

2.2.2 Acrescente-se que o pedido de impugnacdo adotou o endereco eletrénico adequado, foi
motivado e fundamentado, portanto, cumpriu os requisitos estabelecidos no edital para a sua
admissibilidade.

2.2 Sintese da impugnacao

2.2.1 Em seu pedido de impugnacdo, a impugnante alega, em sintese:

e Que o0 modelo adotado no Edital, sob a forma de parceria estratégica, seria inadequado a
natureza do objeto, pois "j& existem no mercado solu¢Bes prontas que atendem as
especificacBes técnicas e operacionais requeridas”, sendo mais apropriado um processo
licitatorio tradicional.

e Que a vedagdo prevista no item 3.3 do Edital seria "ampla e desproporcional”, ao afastar
empresas que atuam na execucao de processos de intermediacdo de servicos de transito,
envolvendo transag¢des financeiras, comprometendo a isencdo do processo e restringindo a
participacdo de "agentes plenamente qualificados".

e Que os fundamentos utilizados para justificar tal vedagao, com base na LGPD e na preservagao
da livre concorréncia, seriam "infundados e contraditorios", pois "a LGPD ndo proibe a atuagao
dessas entidades", e a restricdo "aumentaria, e nao reduziria, os riscos concorrenciais".

e Que os requisitos técnicos de qualificacdo (Anexos lll, IV e V) apresentam "exigéncias excessivas,
restritivas e desproporcionais", a exemplo da obrigatoriedade de quatro certificacdes ISO e da
exigéncia de experiéncia em blockchain, o que criaria "barreiras artificiais a participagao".

e Que ha "auséncia de parametros claros de remuneracdo” do parceiro, em descumprimento ao
item 16.1.c do RPON/SERPRO, e que tal omissdo comprometeria a viabilidade do chamamento e
a transparéncia do retorno esperado pela iniciativa privada.
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e Que os pesos atribuidos aos quesitos de capacidade técnica no processo de pontuagdo seriam
desproporcionais em rela¢do aos requisitos funcionais, comprometendo o equilibrio da sele¢do

e podendo favorecer indevidamente determinados perfis de empresa.

e Por fim, que todas essas falhas somadas violariam os principios da isonomia, da eficiéncia e da
competitividade, nos termos dos arts. 31 e 32 da Lei n°® 13.303/2016, além de comprometerem o
interesse publico na obten¢ao da melhor proposta.

23 Dos pedidos:

2.3.1 Conforme se extrai do pedido de impugnacdo, em sintese, a impugnante pede:

e Seja cancelado o presente Chamamento Publico, pela ado¢do equivocada da modalidade de
contratacdo por meio de parceria estratégica, caracterizando violacdo ao dever de licitar;

e Subsidiariamente, caso assim ndo entenda esta Comissdo, requer seja determinada a republicacao
do Edital de Chamamento Publico n° 0076/2025, com a correcdo de todas as irregularidades
apontadas nesta Impugnacdo, quais sejam:

o exclusdo do item 3.3 do Edital;

o revisdo dos Anexos lll e IV, definidores da qualificacdo técnica, para exclusdo dos itens de
qualificagdo que ndo contenham relacdo com o objeto da contratacdo (especialmente
dos itens 1 e 3 do Anexo IV) e das notas atribuidas a todos quesitos, de modo a torna-las
proporcionais a relevancia para o objeto do Edital (especialmente referente a todos itens
do Anexo IV);"

o definicdo dos parametros de remunerac¢ao do parceiro".

2.3.2 Aintegra do pedido de impugnac¢do encontra-se anexada ao Processo Eletrdnico no sitio de
publicacao.

3. PARECER TECNICO

31 Quanto a escolha do modelo de contratagao por parceria estratégica

3.1.1 O modelo de Parceria em Oportunidade de Negbcio adotado no Chamamento Publico n°
0076/2025 encontra amparo no art. 28, § 3¢, 1I, da Lei n°® 13.303/2016, sendo instrumento juridicamente
adequado a proposta de composicdo conjunta de solucdo tecnolégica entre Serpro, SENATRAN e
parceiro privado. A modelagem da parceria ndo visa a simples aquisicdo de produto pronto, mas a
criagdo de solucdo integrada, com compartilhamento de riscos, resultados e corresponsabilidade técnica
e operacional.

3.1.2 O prazo de cinco anos estabelecido no edital reflete a pratica adotada em todas as parcerias do
Serpro e ndo configura fornecimento continuo de servi¢o ou licenciamento de software, mas sim o
periodo estimado para estruturac¢do, evolugdo e atendimento ao plano de negécios, com possibilidade
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de renovacdo enquanto houver projetos e interesse publico envolvido, conforme a prépria Lei n°
13.303/2016 autoriza.

3.1.3 A alegacdo de que existem no mercado “solu¢des prontas” que atenderiam as especificacdes
técnicas e operacionais necessarias para a integracdo de pagamentos com 0s servi¢os de transito nao
se sustenta diante do escopo pretendido pela SENATRAN.

3.1.4 O objeto deste chamamento publico ndo é a aquisicdo de uma solucdo ja existente, mas sim a
criacdo de um novo modelo de interoperabilidade entre os sistemas de transito e o sistema financeiro,
baseado em fluxos inéditos, com integracdo direta e automatizada aos sistemas e subsistemas da
SENATRAN, como o RENAVAM e o RENAINF. O que se busca é a automacdo simultanea dos processos de
transito com a liquida¢do financeira, em tempo real, o que exige arquitetura especifica, governanca
técnica conjunta e desenvolvimento customizado, o que ndo é alcancavel com solu¢fes prontas ou pré-
formatadas do mercado.

3.1.5 As solugbes atualmente existentes estdo reguladas e ndo suprem a necessidade de inovagao
buscada. A requerente, inclusive, atua no ecossistema regulado atualmente, como subadquirente
autorizada pela SENATRAN e credenciada pelos DETRANs, operando nos modelos tradicionais de
liquidacao de débitos de transito, conforme disciplinado pelas normas do CONTRAN, do Banco Central
do Brasil e da prépria SENATRAN.

3.1.6 Contudo, o modelo ora proposto nao busca replicar as solu¢des hoje vigentes, mas sim
desenvolver novos mecanismos de execuc¢do digital dos processos de transito, que ainda ndo existem.
Trata-se, portanto, de um novo arranjo tecnolégico e funcional, que deverda ser construido
conjuntamente com a SENATRAN e o SERPRO, e que nao encontra paralelo ou substituto nas solu¢des
atualmente ofertadas.

3.1.7 Diante da natureza do objeto — que envolve pesquisa, desenvolvimento, constru¢do conjunta e
exploracao futura de solugbes inéditas —, ndo é juridicamente adequada a ado¢cdo de um modelo de
licitacdo convencional. Novamente, o que se busca ndo é a aquisicdo de um bem ou servi¢o padronizado,
mas a estrutura¢do de uma nova cadeia de solugdes, cujo escopo técnico ainda esta em evolu¢do, razao
pela qual se justifica, com amparo na Lei n° 13.303/2016, a celebracdo de parceria estratégica com
empresa que demonstre capacidade técnica, visdo de negdcio e compromisso institucional com os
valores publicos envolvidos.

3.1.8 A tentativa de enquadrar esse processo em uma légica tradicional de fornecimento ignora a
natureza inovadora e aberta do projeto, além de desconsiderar que o resultado esperado dependera de
cocriagdo entre Estado e parceiro privado, com riscos e investimentos compartilhados, o que é
incompativel com um processo licitatério convencional e de escopo fechado.

3.2 Quanto a alegacdo de ilegalidade na habilitacdo juridica e vedacdo a participacao

3.2.1 A alegacdo de que as restricdes previstas no Chamamento Publico seriam “amplas e
desproporcionais” é equivocada. As condi¢des de habilitacdo estabelecidas no edital ndo afastam
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empresas com capacidade técnica ou experiéncia, mas visam preservar principios fundamentais da
Administra¢do Publica, como a isonomia entre os agentes de mercado, a livre concorréncia e a protecao

ao sigilo empresarial. A restricdo é especifica, proporcional e motivada por risco concreto e relevante a
integridade do modelo

3.2.2 Avedacdo a participacao de empresas integrantes do Sistema Financeiro Nacional — em especial
aquelas que operam diretamente como institui¢des de pagamento, institui¢des financeiras ou bandeiras
de cartdo — ndo se trata de uma medida genérica, mas de uma salvaguarda objetiva e necessaria,
fundamentada no papel que o broker de pagamentos exercera no ecossistema do transito.

3.2.3 O broker sera o ponto central de orquestracdo das transac¢fes de pagamento relacionadas a
diversos servicos publicos, como transferéncia veicular, licenciamento, multas e outros. Com isso, a
empresa selecionada tera acesso privilegiado a dados sensiveis de todas as transa¢des que passam por
esse ecossistema, incluindo:

e Identificacdo dos usuarios finais;

e Tipos de servicos e valores envolvidos;

e Formas de pagamento utilizadas;

e Institui¢cdes financeiras e meios de pagamento envolvidos em cada transagao.

3.2.4 Caso uma empresa do préprio setor financeiro atue como broker, ela tera acesso direto a
informac®@es estratégicas de seus concorrentes, o que caracteriza violagdo potencial ao sigilo empresarial
e gera vantagem competitiva indevida, ainda que ndo haja ma-fé na conduta. Trata-se de um risco critico
e concreto, ndo abstrato, que a Administragdo ndo pode assumir sem comprometer a integridade do
sistema e sua propria credibilidade.

3.2.5 0O caso da impugnante ilustra perfeitamente o conflito de interesses envolvido. No cenério de
eventual credenciamento da prépria requerente como broker — uma empresa que atua no
parcelamento de débitos veiculares —, ela passaria a ter acesso integral a todas as transac¢des efetuadas
por suas concorrentes, inclusive a dados de clientes, valores, volumes e taxas praticadas. Ou seja, mesmo
gue a empresa mantenha conduta ética, o simples fato de deter essas informacdes, pela posicdo que
ocupara, configura um conflito de interesses insuperavel. Esse tipo de acesso compromete:

e Aneutralidade da operacdo do sistema;

e O principio da livre concorréncia (art. 170, IV, da CF);

e E pode configurar abuso de posicdo dominante, segundo os parametros da Lei n® 12.529/2011
(Lei de Defesa da Concorréncia), sujeitando a Administracdo e a empresa a risco juridico
relevante.

3.2.6 A medida assegura maior vantajosidade a administracdo, e ndo o oposto. A restricdo imposta
ndo reduz a vantajosidade da parceria. Ao contrario, garante que o parceiro selecionado seja neutro,
independente e tecnicamente qualificado, sem vinculos que possam comprometer o equilibrio
competitivo entre os demais agentes do mercado. A vedacdo a empresas com interesses comerciais
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diretos no ecossistema financeiro assegura um ambiente mais confidvel, transparente e competitivo,
protegendo:

e Alivre concorréncia;
e Osigilo empresarial dos participantes do sistema;
e E, sobretudo, o interesse publico que fundamenta a criagdo do modelo.

3.2.7 Portanto, a vedacao prevista no edital ndo viola os principios da competitividade ou da isonomia.
Ao contrario, reforca a imparcialidade e a governanga publica da solucdo a ser ofertada em nome do
Estado, protegendo a integridade institucional do projeto e garantindo condi¢des equanimes a todos o0s
participantes que ndo estejam em posicdo de conflito estrutural com os objetivos da parceria.

33 Quanto a justificativa de neutralidade concorrencial e protecdo de dados

3.3.1 Conforme j& exposto anteriormente, o papel do broker de pagamentos dentro do ecossistema
do Sistema Nacional de Transito envolvera a orquestracdo centralizada de transacdes financeiras
associadas a servigos publicos digitais, com acesso direto e continuo a dados sensiveis de todos os
participantes do mercado, incluindo informac8es estratégicas de concorrentes — como volume de
operagdes, tipos de servicos ofertados, dados de clientes, meios de pagamento utilizados e instituicdes
envolvidas.

3.3.2 Orrisco ndo é presuncao abstrata — é fato decorrente da prépria natureza da funcao do broker.
Ndo se trata de presumir ma-fé, mas de reconhecer que a prépria estrutura do modelo cria um risco
estrutural de violacdo a livre concorréncia e ao sigilo empresarial. Mesmo que o agente atue em
conformidade com a Lei Geral de Prote¢do de Dados (LGPD), hd uma distin¢do essencial: a LGPD trata
da prote¢do de dados pessoais, enquanto o sigilo empresarial diz respeito a protecao de informagdes
sensiveis de carater concorrencial e estratégico, garantido pelo ordenamento juridico, inclusive pela Lei
de Propriedade Industrial (Lei n® 9.279/1996), pela Lei Antitruste (Lei n°® 12.529/2011) e pelo principio da
livre concorréncia (art. 170, IV, da CF).

3.3.3 Osigilo empresarial deve ser resguardado com o mais alto rigor — sua quebra compromete o
modelo e sua credibilidade. A abertura do ecossistema ja pressupde um risco relevante e
cuidadosamente gerenciado por meio de regras de seguranca e compliance. Porém, admitir que um
concorrente direto tenha acesso estrutural e obrigatério as informac¢fes dos demais participantes do
mercado ndo é apenas um risco elevado — é inaceitavel sob qualquer perspectiva técnica, juridica ou
ética, e seria impensavel em qualquer ambiente de governanca moderna.

3.3.4 N&o ha paralelo, em mercados criticos, onde um operador central tenha o duplo papel de
fiscalizar o trafego de dados sensiveis e, ao mesmo tempo, disputar o mercado com os mesmos agentes
cujas informacdes ele processa. Isso criaria um ambiente hostil, em que a confianca entre os operadores
desapareceria e as barreiras de entrada aumentariam artificialmente.

3.3.,5 N&o ha afronta as melhores praticas concorrenciais — ao contrario, a vedagao garante sua
preservacdo. A impugnante afirma que a vedacdo “afronta as boas praticas concorrenciais”, mas essa
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afirmacao inverte a logica: permitir que concorrentes operem a infraestrutura critica do setor seria, isso
sim, uma afronta direta ao principio da livre concorréncia e a neutralidade da infraestrutura de mercado,
incompativel com o que prevé o direito concorrencial brasileiro e internacional.

3.3.6 A funcdo de broker exige neutralidade absoluta, técnica e concorrencial, e isso ndo pode ser
assegurado por quem tem interesse econdmico direto nos resultados que passam por sua propria
infraestrutura.

34 Quanto aos requisitos técnicos e critérios de qualificagao

3.4.1 Aalegac¢do de que os requisitos técnicos exigidos para participacao no chamamento publico “nao
se mostram adequados ao objeto da contratacdo” e que “a experiéncia com blockchain ndo guarda
pertinéncia com as funcionalidades da solucao” revela, na verdade, um equivoco de compreensdo sobre
o carater inovador do projeto conduzido pela SENATRAN, além de ignorar as melhores praticas adotadas
em contrata¢8es publicas complexas e de elevado risco tecnologico.

3.4.2 O estranhamento quanto ao uso de blockchain confirma que se trata de um projeto inédito e
inovador. A impugnante reforca, com sua prépria argumentacdo, o que ja foi demonstrado: o broker de
pagamentos de servicos de transito ndo se trata da aquisicdo de uma solucdo preexistente, mas da
criacdo de um novo ecossistema tecnoldgico, com funcionalidades e integracdes ainda inexistentes no
mercado atual.

3.4.3 Nesse contexto, a experiéncia comprovada em blockchain ndo apenas guarda pertinéncia com o
objeto, como é elemento central a sua execuc¢do. O uso de tecnologias disruptivas sera fundamental na:

Reestruturacdo da arquitetura dos sistemas da SENATRAN (como o RENAVAM, RENACH e
RENAINF);

Implantacdo de fluxos automatizados e seguros, que aliem a liquidacao financeira a execucdo de
servicos de transito;

Preparacdo da infraestrutura para a tokenizacdo de ativos veiculares, com base em contratos
inteligentes;

Integracao com politicas publicas em desenvolvimento, como a utilizacdo da moeda digital Drex,
do Banco Central do Brasil, em opera¢des envolvendo bens regulados.

3.4.4 O projeto do Drex — estruturado em ambiente de blockchain — esta em dialogo direto com a
SENATRAN, e exige que o parceiro tecnolégico esteja plenamente capacitado a operar dentro desse
paradigma. Logo, a exigéncia de experiéncia em blockchain é aderente, proporcional e alinhada com os
objetivos estratégicos do projeto.

3.4.5 A exigéncia de multiplas certificagdes ISO é pratica moderna e indispensavel a mitigacdo de
riscos. Em projetos dessa magnitude, que envolvem integracdo entre sistemas criticos de governo e
estruturas financeiras, a adocdo de padrdes internacionais reconhecidos, como as certifica¢gdes ISO, ndo
constitui barreira indevida a competitividade, mas sim instrumento legitimo de qualificacdo técnica e
mitigacdo de riscos. Essas certificacdes:
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e Uniformizam critérios de seguranca, qualidade e gestdo de servicos;
e Reduzem o custo regulatério e operacional para o poder publico, ao permitir confiar em

auditorias de terceira parte independentes;

e Asseguram que a contratada tenha maturidade organizacional suficiente para atuar em um
ecossistema de alta complexidade, com dados sensiveis, interoperabilidade de sistemas e alta
disponibilidade.

3.4.6 A exigéncia de multiplas certificacbes é, portanto, coerente com o grau de responsabilidade
exigido da empresa que atuara como nucleo tecnologico de integracao entre servicos publicos e sistemas
de pagamento, e encontra amparo nas boas praticas de governanca publica e inovagao.

35 Quanto a proporcionalidade dos pesos atribuidos e Requisitos Técnicos Excessivos

3.5.1 As certificacbes ISO previstas no edital (9001, 27001, 27701 e 37301) ndo sdo exigéncias
arbitrarias, mas refletem diretrizes consolidadas de governanca do Serpro e o perfil critico da solu¢do a
ser desenvolvida, que envolve transac¢des financeiras publicas, tratamento de dados pessoais e sensiveis,
e integracdo com sistemas estaduais. A ISO 27001 e a ISO 27701 asseguram praticas de seguranca da
informacdo e privacidade aderentes a LGPD, enquanto a ISO 37301 reforca os compromissos de
compliance, fundamentais em ambientes regulados. Ressalta-se que tais certificacbes ndo sao
obrigatérias para habilitagdo, mas pontuaveis, admitindo inclusive empresas em processo de obtencao,
0 que assegura proporcionalidade, transparéncia e inclusao.

3.5.2 A exigéncia de experiéncia com tecnologia blockchain ndo representa imposicdo de uso
obrigatério na solucdo final, mas sim valorizacdo de um diferencial técnico estratégico, especialmente
em razao de sua aplicabilidade crescente em solug¢des publicas voltadas a rastreabilidade, integridade
de registros e auditoria distribuida. Essa valorizacdo esta alinhada a atuacdo do Serpro como agente
tecnolégico da administragdo publica e apoiador de projetos federais como o Drex. Considerando o
potencial de evolu¢do da solugdo para integrar moedas digitais publicas, a experiéncia com blockchain é
compativel com o grau de inovacdo e robustez exigido, e sua pontuacdo é legitima e proporcional ao
contexto da parceria.

3.5.3 A definicdo dos pesos e critérios de pontuacdo no Edital n°® 0076/2025 observa parametros
técnicos e objetivos, compativeis com a natureza estratégica da parceria proposta. A énfase atribuida a
capacidade técnica, a experiéncia prévia e a sustentabilidade institucional reflete o grau de
responsabilidade que sera assumido pelo parceiro na constru¢do, operacdo e evolucdo da solucdo
integrada, que envolve fluxos financeiros publicos, dados sensiveis e aderéncia a normativos
regulatérios. A pontuacdo atribuida a cada quesito ndo visa favorecer qualquer perfil especifico, mas sim
qualificar o parceiro com base em atributos criticos para a robustez, rastreabilidade e seguranca do
sistema, elementos indispensaveis para o sucesso do projeto.

3.5.4 Os requisitos técnicos da solu¢do, ainda que relevantes, podem ser evoluidos e ajustados ao
longo da fase de desenvolvimento conjunto. J& os requisitos de capacidade — como estrutura,
governanga, integridade e sustentabilidade — sao inerentes ao parceiro e nao podem ser supridos apés
a contratagao. Por isso, recebem maior peso na matriz de pontuagao. A parceria demanda nao apenas
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aptidao técnica, mas porte institucional, solidez empresarial e baixa exposicdo a riscos reputacionais ou
de integridade, uma vez que tais riscos poderiam comprometer a oferta da solu¢do aos clientes do
Serpro, afetando diretamente sua imagem, credibilidade e continuidade operacional.

3.5.5 Ressalta-se, por fim, que a estrutura de pontuag¢do segue modelo adotado em todas as Parcerias
em Oportunidade de Negocio firmadas pelo Serpro, promovendo isonomia, previsibilidade e
transparéncia, sem comprometer a competitividade do certame.

3.6 Quanto aos pardmetros de remuneracgao do parceiro

3.6.1 A sele¢do publica nao se destina a contratacdo imediata ou a defini¢cdo antecipada de modelo
comercial, mas sim a escolha da empresa que apresentar o melhor conjunto de atributos técnicos,
funcionais e estratégicos, com vistas a posterior construcdo conjunta do plano de negécios e da estrutura
de remuneracao.

3.6.2 Nesse contexto, o edital estabelece um processo competitivo em que a empresa com maior
pontuagao serd convocada para, em conjunto com o Serpro, elaborar o plano de negécios definitivo da
parceria, onde serdo definidos os parametros comerciais, 0s percentuais de participacdo sobre a receita
auferida com a oferta da solucgdo, as responsabilidades de cada parte, os investimentos necessarios e o
modelo de retorno. Essa construcdo é inerente a logica de parceria estratégica, e ndo de simples
fornecimento, razdo pela qual a minuta contratual prevé de forma expressa que as receitas decorrerao
dos contratos firmados com os clientes pelo Serpro, enquanto gestor comercial da solu¢ao.

3.6.3 Avreferéncia feita ao item 16.1, alinea "c", do RPON, deve ser interpretada em conformidade com
o préprio regulamento, que autoriza a defini¢do preliminar e ajustavel dos parametros de risco e retorno,
considerando que tais elementos serao consolidados apds a sele¢do do parceiro e o desenvolvimento
técnico-comercial da oportunidade. A auséncia de um percentual fixo ou de um modelo fechado de
remuneracdo no edital ndo configura omissdo, mas sim caracteristica do modelo associativo adotado,
que exige corresponsabilidade e cocriagdo. A expectativa de retorno financeiro serd devidamente
estruturada e formalizada no dmbito do plano de negd6cios que sera negociado entre as partes, com base
na viabilidade técnica e nos potenciais mercados a serem atendidos pela solu¢do integrada.

4. CONCLUSAO

41 O edital de chamamento publico para selecdo de parceiro privado em tela observa o principio da
isonomia, oportunizando o saneamento de defeitos e a impugnacao dos atos.

4.2 Ap6s a publicagdo do Chamamento Publico, o pedido de impugnacao apresentado pela
impugnante ZAPAY SERVICOS DE PAGAMENTOS S/A foi recebido e devidamente avaliado.

4.3 A avaliacdo realizada observou a preservagdo dos principios constitucionais que regem a
atividade empresarial da Administracao Publica, em especial, quanto a legalidade, avaliacdo objetiva e
isonomia.
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4.4 Sem prejuizo de todos os apontamentos realizados neste Parecer Técnico, os pedidos da
impugnante para cancelamento do Chamamento Publico, ou subsidiariamente, para sua republicacdo
com exclusdo do item 3.3 do edital, revisdo dos critérios técnicos e inclusdo de parametros de

remuneracdo ndo devem prosperar. Assim, a Comissao Especial conclui pelo INDEFERIMENTO integral
da impugnacdo apresentada

4.5 Por fim, todos os documentos que compde o pedido de Impugnacdo, bem como esse Parecer
Técnico, serao, de oficio, encaminhados para a Autoridade Superior para decisdo final.
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