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ANEXO XIV — DOS CONSORCIOS
DA VEDACAO A PARTICIPACAO DE CONSORCIOS - JUSTIFICATIVA TECNICA, LEGAL E
OPERACIONAL

INTRODUCAO

O presente documento integra a fase preparatdria da licitacdo para a concessdo do
servico publico de transporte coletivo urbano de passageiros do Municipio de Francisco
Morato/SP. Seu objetivo é fundamentar, de forma minudente, técnica e juridica, a opgdo do
Poder Concedente pela vedacdo a participacdo de empresas reunidas em consdrcio, em
estrito cumprimento ao disposto no Art. 15, caput, c/c o Art. 18, caput, inciso IX, da Lei n2
14.133/2021 (Nova Lei de Licitagcdes e Contratos).

A modelagem da contratacdo de uma concessao de longo prazo exige do gestor
publico um diagndstico preciso quanto a capacidade do mercado, aos riscos de
inadimplemento e a eficiéncia dos mecanismos de controle e fiscalizacdo. Nesse sentido, a
decisdo de exigir operador sob registro societdrio Unico ndo constitui restricdo arbitraria a
competitividade, mas uma escolha discricionaria devidamente motivada, respaldada na
jurisprudéncia consolidada dos Tribunais de Contas patrios (TCU e TCE-SP), bem como na
licdo da doutrina especializada.

Estruturada em seis eixos centrais, esta justificativa demonstra que:

1. Ambito Normativo: A vedac3o insere-se no poder discricionario do municipio, pautada
no interesse publico e devidamente motivada nos autos do processo preparatorio;

2. Realidade Mercadolégica: O dimensionamento do sistema local (80 veiculos e 2
terminais) possui porte médio e complexidade ordindria, existindo pluralidade de
operadores individuais aptos no mercado regional, o que afasta a necessidade de
unido de empresas e previne a formacdo de consdrcios defensivos (anticompetitivos);

3. Solidez Doutrindria: Evita-se a chamada “soma de fraquezas”, impedindo que a juncdo
de empresas isoladamente ineptas transfira fragilidades operacionais para a execugao
contratual;

4. Eficiéncia Operacional e EconGmica: A contratacdo de operador Unico elimina a
duplicacdo de custos administrativos (overhead), preserva a modicidade tariféria,
assegura unicidade de interlocucdo e acelera o poder sancionatdrio do Municipio;

5. Governanga, Integridade e Controle: O modelo simplifica a identificagdo dos
Beneficiarios Finais, garante celeridade na aplicagdo da Lei Anticorrupgdo (Lei n?
12.846/2013) e viabiliza a auditoria efetiva do Programa de Integridade/Compliance
(Art. 25, § 49, da NLLC), atendendo as exigéncias do Art. 20 da LINDB e as
recomendacdes dos érgdos de controle;

6. Harmonizacdo da Competitividade: A autorizacdo da subcontratacdo para atividades
secunddrias/acessorias (manutengdo predial e eletromecéanica dos terminais) afasta
eventuais barreiras de entrada, viabilizando o amplo acesso de operadoras de
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transporte sem abrir mao da centralidade operacional.
Dessa forma, passa-se a fundamentagao pormenorizada dos elementos faticos e de
direito que sustentam a higida decisdao da Administracdo Municipal de Francisco Morato.

1. PREMISSA NORMATIVA: O PODER DISCRICIONARIO DA ADMINISTRAGAO

A regra geral da Lei n? 14.133/2021 (Art. 15, caput) admite a participacdo de
empresas reunidas em consércio, sem prejuizo, contudo, do poder discricionario da
Administracdo Publica em veda-la, desde que o faca de forma motivada e com amparo em
elementos técnicos concretos constantes dos instrumentos de planejamento, vejamos:

Art. 15. Salvo vedacdao devidamente justificada no processo licitatdrio,
pessoa juridica podera participar de licitacdo em consdrcio, observadas as
seguintes normas: (grifamos)

Depreende-se do dispositivo legal transcrito que a vedacao a formacdo de consdrcios
ndo constitui uma arbitrariedade do gestor, mas sim uma faculdade discriciondria cujo
exercicio é condicionado a existéncia de motivacdo idonea. Dessa forma, a faculdade de
restringir o certame a licitantes individuais exige a demonstracdo clara de que tal medida
atende de forma superior ao interesse publico e resguarda a competitividade da disputa.

A doutrina de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Direito Administrativo, 362 ed., 2023),
por sua vez, é precisa ao delimitar os contornos desse poder discriciondrio na modelagem
licitatoria:

“A discricionariedade administrativa encontra limite nos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, exigindo que a decisdo do gestor seja
adequada a finalidade da lei e suficientemente motivada com base em
elementos concretos extraidos do processo administrativo. Na modelagem
da licitacdo, a escolha entre admitir ou vedar consércios ndo é livre, mas
vinculada a demonstracdo de que a opg¢do adotada melhor atende ao
interesse publico no caso especifico.”

Ja o Tribunal de Contas da Unido, por intermédio do Manual Licitacbes e Contratos:
Orientag¢des e Jurisprudéncia do TCU (52 Edicao, 2024, p. 437), pacifica o entendimento:

“A fase preparatdria do processo licitatorio deve conter a motiva¢do acerca
da possibilidade ou ndo de participacdo de empresas em consdrcio,
conforme previsto no art. 18, inciso IX, da Lei 14.133/2021. O siléncio do
edital acerca da participagdo de consércio de empresas em certame
licitatorio equivale a sua autorizagdo, ao passo que a decisdo quanto a
vedacdo dessa participacdo, por ser discricionaria, deve estar prevista no
instrumento convocatério e devidamente motivada no processo
administrativo.” (grifo nosso).

Nesse mesmo sentido, a jurisprudéncia do TCU consolidada no Acérddo 1.946/2006 —
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Plenario, no Acorddo 929/2017 — Plenario, no Acdrddo 2.633/2019 — Plenario, também
reconhece a legitimidade da vedacdo quando o gestor demonstra que o objeto ndo possui
complexidade técnica ou vulto financeiro que exijam a unido de empresas e que o mercado
dispde de competidores individuais em nimero suficiente para garantir a disputa.

“A participacdo de consdrcios em torneios licitatérios ndo garante aumento
de competitividade (...). Nem sempre a participacdo de empresas em
consorcio implica incremento de competitividade, podendo vir a constituir,
ao contrario, limitagdo a concorréncia (diminuicdo do nimero de empresas
de porte interessadas por integrarem um mesmo consorcio).” (Acérddo
1.946/2006).

“A Administracdo, em respeito a transparéncia e a motivacdo dos atos
administrativos, deve explicitar as raz0es para a admissdo ou vedacdo a
participacdo de consdrcios de empresas quando da contratagdo de objetos
de maior vulto e complexidade”. (Acorddo 929/2017)

“A decisdo pela vedagdo de participacdo de consdrcio de empresas em
licitagdo é discriciondria, porém deve ser devidamente motivada no processo
administrativo” (Acérddo 2.633/2019).

O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP), drgdo de controle direto desta
Municipalidade, também alinha-se a esse entendimento, chancelando a vedacdo de
consorcios em contratacées publicas desde que devidamente fundamentada em dados
empiricos e estudos técnicos, comprovando a exequibilidade por operadores isolados,
permitindo a possibilidade de subcontratacdo e a manutencdo da competitividade.

Em suma, a decisdo quanto a vedacdo de consorcios insere-se no poder discricionario
do Poder Concedente, revelando-se plenamente higida e legitima quando motivada nos autos
do processo preparatério. A partir dessa premissa normativa, passa-se a detalhar a
fundamentacgdo fatica, doutrindria, econdémica, operacional e de governanga que sustenta a
escolha pela licitante individual em detrimento do consdrcio no Municipio de Francisco
Morato:

2. MAPEAMENTO DE MERCADO E JUSTIFICATIVA FATICA (ART. 15, CAPUT, C/C ART. 18,
§ 12, VI E VIII, DA LEI N2 14.133/2021)

2.1. DaDimensao do Sistema Municipal

A presente concessdao tem por objeto a prestacdo do servico publico de transporte
coletivo urbano de passageiros no Municipio de Francisco Morato/SP, com o seguinte
dimensionamento operacional:

Componente Quantitativo
Frota total 80 veiculos (72 operacionais + 8 reserva)
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Linhas urbanas 23
Terminais integrados 2 (Leste e Oeste)

Cumpre destacar que, sob a ética da Administracdo Publica Municipal, a presente
contratagdo ostenta inegdvel relevancia, grande porte e relevo socioeconémico,
representando um dos contratos de maior impacto no orcamento e na infraestrutura local.

Contudo, sob a perspectiva do mercado especializado de transporte publico
rodovidrio de passageiros (especialmente no Estado de Sdo Paulo), a operacdo sob analise
enquadra-se como de porte médio e complexidade operacional ordindria. Trata-se de
operacdo que ndo envolve tecnologias proprietarias, obras de infraestrutura de altissima
complexidade e nem volumes de investimento incompativeis com a capacidade de
sustentacao financeira de operadoras individuais de médio porte atuantes no setor.

Essa distincdo é fundamental: a relevancia do contrato para o Municipio exige a
garantia da maxima seguranca juridica e operacional, enquanto a maturidade do mercado
especializado assegura que diversas empresas possuem, isoladamente, capacidade técnica e
econOmica para assumir o sistema sem a necessidade de arranjos consorciais, conforme
passamos a expor:

2.2. Mapeamento da Oferta do Mercado Fornecedor Regional

Durante esta fase de planejamento, realizou-se andlise da estrutura concorrencial do
mercado de transporte coletivo urbano no ambito do Estado de Sao Paulo, especialmente na
Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), na Bacia do Juqueri (Consércio CIMBAJU) e na
regido de Jundiai, identificando-se:

a) Abundancia de operadores individuais: O mercado paulista conta com dezenas de
concessionadrias e permissionarias que operam frotas de 50 a mais de 300 veiculos sob
Cadastro Empresarial Unico, em sistemas municipais e intermunicipais.

b) Histérico da regido: A prestacdo de servicos nos municipios limitrofes (Franco da
Rocha, Caieiras, Mairipora, Cajamar, Jundiai, Varzea Paulista, Campo Limpo Paulista,
Jarinu, Atibaia entre outros) é executada predominantemente por empresas
individuais, sem necessidade de arranjos consorciais.

c) Compatibilidade financeira: As exigéncias de qualificagdo econdmico-financeira para
a operacao de 80 6nibus e 02 terminais urbanos encontram plena correspondéncia
com o balanco patrimonial de vasto rol de empresas atuantes no Estado.

N3o hd, portanto, dependéncia mercadoldgica da unido de empresas para viabilizar a
disputa. A exigéncia de licitante individual ndo frustra nem reduz o universo de potenciais
competidores; ao contrario, revela-se como a Unica medida capaz de evitar o efeito oposto e
nocivo ao interesse publico, qual seja: a retracdo artificial da disputa por meio do
consorciamento defensivo, conforme se detalha a seguir.
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2.3. Risco de Consodrcios Defensivos e Redu¢dao da Competitividade

A permissdo para participacdo de consdércios em objetos de porte médio e
complexidade ordindria gera o risco concreto de reducdo da competitividade por meio da
formacdo de consdrcios defensivos.

Conceitua-se “consércio defensivo” (ou “consdrcio anticompetitivo”) como o arranjo
societdario em que duas ou mais empresas plenamente aptas a disputarem o certame de
forma isolada decidem se unir para apresentar uma Unica proposta. Em vez de somar
capacidades para viabilizar um objeto complexo, esse tipo de unido visa neutralizar a
concorréncia entre os maiores agentes do mercado, reduzindo o numero de envelopes na
mesa e viabilizando propostas com menor desconto para a Administracdo e maior lucro para
as proponentes.

Conforme alerta o TCU no Acérddo 1.946/2006 — Plenario (destacado alhures e
reafirmado no Manual do TCU, 52 Edicdo, 2025 e ratificado no Acérddo 1.170/2025 -
Plenario):

“A participagdo de consdrcios em torneios licitatérios ndo garante aumento
de competitividade (...). Nem sempre a participagdo de empresas em
consorcio implica incremento de competitividade, podendo vir a constituir,
ao contrario, limitacdo a concorréncia (diminuicdo do nimero de empresas
de porte interessadas por integrarem um mesmo consércio).”

No mercado metropolitano de Sdo Paulo, autorizar consdrcios para uma operagao de
80 Onibus geraria o risco de empresas maduras se associarem para apresentar proposta
Unica, monopolizando o segmento e, consequentemente, eliminando a disputa efetiva na
sessdo publica. A vedacgao, portanto, forca cada operador apto a concorrer individualmente,
maximizando o niumero de licitantes efetivos e a competitividade do certame.

Sob essa mesma otica, afasta-se de plano eventual alegacdo de prejuizo a
concorréncia por parte de operadores subdimensionados que pretendessem se associar para
atingir os requisitos minimos do edital. Isso porque, conforme pacificado na doutrina e na
jurisprudéncia dos tribunais de contas, o fomento a competitividade ndo se confunde com a
admissdo da “soma de fraquezas” para a execucao de servigos publicos essenciais, como se
demonstra na fundamentagao a seguir.

3. FUNDAMENTOS DOUTRINARIOS: A TESE DA “SOMA DE FRAQUEZAS”

A doutrina especializada é pacifica ao assinalar que o instituto do consdrcio nado foi
concebido para suprir a deficiéncia estrutural de empresas subdimensionadas, mas sim para
viabilizar objetos cuja complexidade ou vulto extrapolem as capacidades do mercado
individual.

Entende-se por “soma de fraquezas” a associacdo de duas ou mais empresas que,
isoladamente inaptas ou fragilizadas financeira e operacionalmente, unem-se exclusivamente
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para atingir os indices contabeis e quantitativos minimos de habilitagdo. Longe de gerar uma
sinergia qualificada ou complementaridade técnica, esse arranjo apenas transfere para a
execucao contratual uma estrutura operacional pulverizada e precaria, multiplicando o risco
de inadimplemento, de interrupgao dos servicos essenciais e de caducidade da concessao.

Nessa linha, Margal Justen Filho (Comentdrios a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos, 192 ed., 2023) leciona:

“A participacdo em consdrcio € uma faculdade cujo deferimento se insere na
esfera de discricionariedade da Administracdo Publica. O consércio é

instrumento adequado para viabilizar a participagdo de empresas que,

isoladamente, ndo teriam condi¢des de disputar a licitacdo em virtude do
vulto ou da complexidade do objeto. Contudo, quando o objeto for
perfeitamente executavel por empresas isoladas existentes no mercado, a
admissao do consdércio deixa de ser necessdria e pode se tornar
inconveniente, pois enseja a somatdéria de empresas de menor capacidade
para a formagdo de um grupo que, na pratica, ndo ostenta a solidez
desejada pelo interesse publico.”

Joel de Menezes Niebuhr (Licitagdo Publica e Contrato Administrativo, 52 ed., 2022)
adverte:

"O consércio ndo deve servir como artificio para a jungdo de empresas
insuficientes ou inaptas, que isoladamente ndo atendem aos requisitos
minimos de habilitagdo. Permitir consdércio quando ha pluralidade de
empresas individuais aptas equivale a admitir a “soma de fraquezas”,
gerando um contrato fragilizado e com pulverizagdo irresponsdvel dos
encargos operacionais.”

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Direito Administrativo, 362 ed., 2023), ao tratar da
modelagem licitatéria, complementa:

“A decisdo sobre a admissao ou vedagdo de consorcios deve ser balizada
pela realidade do mercado e pela complexidade do objeto, ndo podendo a
Administracdo, a pretexto de fomentar a competitividade, admitir a
participacdo de empresas que, isoladamente, ndo teriam condi¢Ges de
executar o contrato, pois isso representaria risco a continuidade e a
qualidade do servigo publico.”

Permitir que duas ou mais empresas de Onibus se consorciem apenas para somar
balancos e veiculos individualmente insuficientes criaria justamente a figura da “soma de
fraquezas”, duplicando o risco de inadimplemento e de futura caducidade do contrato de
longo prazo (15 anos).

Superada a barreira doutrindria e comprovada a inadequacdo do consércio sob a ética
da capacidade juridica e financeira, resta evidenciado que a preferéncia pela contratacdo de
empresa individual ndo apenas resguarda o interesse publico contra arranjos precdrios, como
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também se traduz em inequivocas vantagens operacionais, administrativas e econémico-
financeiras para o Poder Concedente ao longo de toda a execuc¢do contratual, conforme
demonstrado a seguir.

4. VANTAGENS OPERACIONAIS DA VEDAGAO

Uma vez transpassados os aspectos estritamente regulatérios e doutrindrios, a opc¢ao
pela participagao exclusiva de licitantes individuais fundamenta-se nos ganhos concretos de
governanca e eficiéncia administrativa exigidos pelo Art. 11 da Lei n? 14.133/2021.

Tratando-se de uma concessdo de longa duracdo responsdvel pelo deslocamento
didrio de milhares de municipes, a modelagem contratual baseada em um Unico operador
otimiza o acompanhamento fiscalizatério, reduz despesas operacionais indiretas e resguarda
o Municipio contra riscos de descontinuidade do servico publico, apoiando-se nos seguintes
pilares:

4.1. Minimizagdo de Custos Administrativos (Overhead) e Preservacio da
Modicidade Tarifaria

A prerrogativa pela contratacdo de empresa individual traduz-se em inequivoca
eficiéncia econdmico-financeira para a concessao. Do ponto de vista da engenharia financeira
do contrato, a formagdo de consodrcios implica a superposicdo de estruturas corporativas:
cada empresa consorciada mantém seus préprios quadros diretivos, departamentos juridicos,
assessorias contdbeis e centros de custo corporativos (overhead).

Substancialmente, como cada integrante de um consdércio busca auferir a sua
respectiva margem de lucro individualizada (markup) e remunerar sua propria estrutura
acionaria sobre a mesma concessao, o modelo consorcial tende a pressionar os custos
indiretos do servico.

Em contrapartida, a operagdo por uma Unica pessoa juridica:

a) Centraliza a margem remuneratdria: Direciona a busca de lucro para um unico centro de
resultados, eliminando a exigéncia de “dupla ou multipla margem de lucro” que naturalmente
se verifica em arranjos consorciais;

b) Racionaliza custos fixos: Elimina a duplicidade de custos administrativos, operacionais e de
governanga corporativa;

c) Favorece a proposta economica na licitagdo: A estrutura de custos enxuta de um unico
operador viabiliza propostas financeiras mais vantajosas (seja na oferta de menor tarifa, seja
na maior outorga ao Municipio), convertendo a eficiéncia corporativa em beneficio direto ao
usudrio do sistema por meio do principio da modicidade tarifaria (Art. 11, lll, da Lei n2
14.133/2021).

4.2. Unicidade de Interlocugao e Centralidade Operacional
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A opcao por licitante singular também simplifica a fiscalizacdo contratual ao longo da
concessdao. A Administracdo Publica relaciona-se diretamente com um unico ente juridico,
centralizando cobrancas operacionais, autuacdes e monitoramento da frota, sem as
ambiguidades de gestdo inerentes a arranjos consorciais.

4.3. Mitigacdo do Risco de Ruptura por Disputa Interna

Consércios em contratos de longo prazo enfrentam historicamente cisdes e litigios
judiciais ou arbitrais entre consorciadas por desacordos financeiros ou gerenciais. A
contratacdo de empresa isolada protege o Municipio contra paralisacdes do servico publicos
decorrentes de conflitos societdrios privados.

4.4. Celeridade e Eficiéncia na Aplicacdao de Sang¢oes

Em caso de inadimplemento contratual, a aplicacdo de multas e medidas coercitivas é
direta e célere, sem os entraves juridicos de discussdao sobre quotas de responsabilidade no
ambito interno do consdrcio.

4.5. Auséncia de Complementaridade Técnica no Nucleo do Objeto

O core business da contratacdo (operagdo rodovidria urbana) é de natureza
estritamente homogénea, inexistindo disciplinas técnicas radicalmente distintas que
imponham a juncdo de empresas com expertises complementares.

4.6. Inexigibilidade de Alavancagem Extraordindaria de Recursos

O consércio atua como ferramenta vital para mitigacdo de riscos em projetos que
demandam investimentos massivos de capital (CAPEX). Entretanto, no cenario de Francisco
Morato, o investimento estimado para a operacdo de 80 veiculos, gestdo e operacdo de 2
terminais urbanos e estruturacdo de garagem é perfeitamente compativel com a capacidade
de endividamento e captacdo de recursos de operadores individuais de médio porte.

Desse modo, resta evidenciado que a prestacdo do servigo por um Unico operador
atende plenamente aos postulados da eficiéncia, da modicidade tarifaria e da seguranga na
gestdo contratual.

5. GOVERNANCA, INTEGRIDADE E FISCALIZAGAO

Além dos aspectos econdmicos, técnicos e operacionais, a decisdo pela vedacdo de
consorcios alinha-se as diretrizes contemporaneas de transparéncia publica, prevencdo a
corrupgao e gestdo de riscos contratuais exigidas pela Lei n2 14.133/2021.
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A presente fundamentacdo ndo se apoia em juizos morais ou presunc¢des subjetivas,
mas no dever legal de mapear e mitigar riscos contratuais (Art. 18, X, da Lei n? 14.133/2021)
e no principio da eficiéncia da fiscalizacdo, que orienta a Administracdo a adotar a
modelagem que melhor viabilize o controle sobre a execu¢do contratual e a aplicacdo da
legislacdo anticorrupcao.

5.1. Diagnéstico Institucional de Riscos de Integridade no Setor de Transporte Publico

A decisdo pela vedacdo de consodrcios ndo decorre de conjecturas ou juizos morais,
mas da analise objetiva do cendrio de riscos de integridade que os érgdos oficiais de controle
e investigacdo tém documentado no setor de transporte publico rodovidrio de passageiros.

Relatdrios e operacdes recentes deflagradas por érgdos oficiais — notadamente no
ambito do Estado de Sdo Paulo — evidenciaram vulnerabilidades estruturais quanto a
transparéncia societaria, a rastreabilidade de fluxos financeiros e a efetividade dos
mecanismos de controle interno de determinadas operadoras do setor. Tais diagndsticos
institucionais foram objeto de recomendag¢des emanadas de 6rgaos como:

a) Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo (MP-SP): que, por meio de investigacOes e
operagdes conjuntas com a Policia Civil, identificou a utilizacdo de estruturas societarias
complexas como fator de risco a fiscalizagdo e a prevencgao de ilicitos no setor;

b) Controladoria-Geral do Municipio de Sdo Paulo (CGM-SP): que produziu relatérios de
auditoria apontando fragilidades nos mecanismos de controle sobre a cadeia societdria de
concessiondrias de transporte;

c) Tribunal de Contas do Estado de S3ao Paulo (TCE-SP): que, em sede de processos de
acompanhamento de concessdes, tem reiterado a necessidade de aprimoramento dos
instrumentos de governanca e compliance nas contratacdes de transporte publico em todo o
Estado.

Tais documentos e recomendacdes convergem para a conclusdo de que o modelo de
governanga adotado na contratagao constitui ferramenta relevante de prevengao, e nao
elemento neutro ou indiferente ao planejamento licitatorio.

Em contratos de longa duracdo, como a presente concessdo de 15 anos, a
pulverizacdo da responsabilidade societdria em arranjos consorciais pode criar camadas
burocraticas que dificultam o controle social e institucional, ao passo que a contratacdo sob
um unico registro societdrio maximiza a rastreabilidade e a efetividade dos mecanismos de
compliance anticorrupcao.

O fundamento da opcdo municipal, portanto, é estritamente técnico: reside, além dos
aspectos ja apresentados, também no Principio da Eficiéncia da Fiscalizacdo e da
Rastreabilidade do Controle Publico, amparado no dever legal de mapear e mitigar riscos
contratuais (Art. 18, § 12, X, da Lei n2 14.133/2021) e no principio da transparéncia (Art. 52 da
mesma lei), e ndo em suposta “restricdo absoluta” ou em juizos antecipados sobre quaisquer
operadoras.
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5.2. Transparéncia da Cadeia de Controle e Identificagdao do Beneficiario Final

A escolha por empresa individual assegura, ao menos em tese, o cumprimento direto
da obrigacdo de identificacdo dos Beneficidrios Finais (pessoas fisicas que ostentam o
controle efetivo).

Arranjos consorciais complexos, por sua propria natureza plurissocietdria, podem
dificultar a identificacdo clara dos reais controladores e beneficidrios finais da operacao,
especialmente quando envolvem holdings, fundos de investimento ou sociedades de
propdsito especifico sobrepostas.

Ao optar por empresa individual, o Poder Concedente simplifica o escrutinio sobre o
guadro societdrio da Concessionaria, facilitando a consulta junto aos 6rgaos de controle (TCE-
SP, TCU, CADIN) e sistemas de inteligéncia fiscal, em prestigio ao principio da transparéncia
(Art. 52 da Lei n2 14.133/2021).

5.3. Efetividade na Aplicagdo da Lei Anticorrupgdo (Lei n2 12.846/2013)

A centralizacdo da concessdo sob a responsabilidade de uma Unica pessoa juridica
viabiliza a aplicacdo imediata e eficaz dos mecanismos punitivos previstos na Lei n@
12.846/2013 (Lei Anticorrupgdo), notadamente a responsabilizacdo objetiva administrativa e
a retencdo de créditos contratuais.

Em arranjos consorciais, em que pese legitimos, a pluralidade de pessoas juridicas
com responsabilidade solidaria pode gerar entraves praticos significativos na apuracdo de
ilicitos, tais como litigios entre consorciadas sobre a autoria ou extensdo da participacao
individual na conduta investigada, alegacdes de “auséncia de culpa individual” e estratégias
processuais de esvaziamento de responsabilidade.

Na via inversa, a empresa individual responde diretamente com a totalidade de seu
patrimoénio, e seus dirigentes assumem responsabilidade legal direta pelos atos praticados,
conferindo celeridade e efetividade aos processos administrativos de responsabilizacdo
instaurados pelo Municipio.

A despeito disso, cumpre registrar que a Administracdo de Francisco Morato nao
sustenta a premissa de que a empresa individual é imune a desvios ou ilicitos. O fundamento
da opc¢do municipal é estritamente técnico: reside no Principio da Eficiéncia da Fiscalizacdo,
da Rastreabilidade do Controle Publico e da mitigacdo de riscos, e ndo em suposta
“blindagem absoluta” contra condutas ilicitas.

No cenario tracado, a forma juridica da contratada ndo opera como garantia de
integridade, mas como instrumento de otimizacdo da capacidade fiscalizatéria estatal, em
conformidade com o Art. 20 da LINDB, que exige que as decisGes administrativas considerem
suas consequéncias praticas.

5.4. Exigéncia de Programa de Integridade (Art. 25, § 42, da Lei n2 14.133/2021)
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Nessa ordem das coisas, reforcando o compromisso com a governanc¢a, o Edital
estabelecera a obrigatoriedade de implantacdo de Programa de Integridade (Compliance)
pela Concessionaria vencedora, no prazo de até 6 (seis) meses a contar da assinatura do
contrato, contendo:

Cdédigo de ética e conduta aplicavel a todos os dirigentes e funcionarios;
Canais de denuncia independentes e mecanismos de auditoria interna;
Mapeamento e gestdo periddica de riscos de ilicitos e fraude.

A fiscalizacdo de um sistema de integridade é efetiva e auditavel quando aplicada a
um unico registro operacional. Em arranjos consorciais, a justaposicao de diferentes culturas
organizacionais, cdédigos de ética e estruturas de governanca pulverizadas fragiliza a
efetividade do compliance exigido pelo edital, dificultando a verificacdo de seu cumprimento
pelo Poder Concedente.

5.5. Correlagao Objetiva entre Vedacdo de Consdrcios e Mitigacdo de Riscos de
Integridade

De maneira cautelar, antecipa-se que eventuais impugnag¢des ao Edital poderdao
sustentar a tese de que a vedacgao de consércios nao constitui medida eficaz para prevengao
de ilicitos, uma vez que empresas individuais também estdo sujeitas a investiga¢cdes e podem,
em tese, ser utilizadas para praticas irregulares.

A Administracdo de Francisco Morato concorda com essa premissa fatica. A forma
juridica da contratada — individual ou consorciada — nao opera como blindagem absoluta
contra condutas ilicitas de seus dirigentes, e o presente processo ndo sustenta o contrario.

O fundamento da op¢dao municipal, contudo, ndo reside na suposta imunidade da
empresa individual a desvios, mas sim na superioridade do modelo de registro Unico em trés
dimensdes objetivas e mensurdveis de fiscalizacdo contratual, todas diretamente relacionadas
a mitigagao das consequéncias de eventuais ilicitos e a efetividade do poder sancionatério
estatal, quais sejam:

I. Rastreabilidade da Cadeia de Controle: A auditoria patrimonial de um Unico CNPJ
simplifica a identificagdo dos Beneficidrios Finais. A multiplicacdo de camadas societarias
inerente aos consércios (holdings e SPEs sobrepostas) encarece e retarda o controle publico
por parte da fiscalizacdo municipal.

Il. Efetividade Sancionatéria e da Lei Anticorrupgdo (Lei n? 12.846/2013): Em
consorcios, litigios internos de regresso entre consorciadas sobre "auséncia de culpa
individual" paralisam e esvaziam os processos administrativos punitivos. A empresa individual
responde diretamente com a totalidade do seu patrimonio.

Ill. Exequibilidade do Programa de Integridade (Art. 25, § 49, da Lei n? 14.133/2021):
O Edital exigira a implantacdo de Compliance em até 180 dias. A auditabilidade do programa
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é plena sob uma unica cadeia de comando, ao passo que a fragmentacdo de culturas
organizacionais e cédigos de ética pulverizados em consodrcios torna a fiscalizagao inexequivel.

Em suma, a vedacdo de consércios ndo busca prevenir a ocorréncia abstrata de
ilicitos, mas otimizar estruturalmente a capacidade do Municipio de detectd-los, apura-los e
sanciona-los com celeridade.

Ademais, para que a exigéncia de empresa individual ndo se converta em um
obstaculo pratico a participacdo de licitantes — em razdo da eventual necessidade de
comprovacao de aptidao técnica para servicos acessorios e secunddrios de engenharia e
operacdo nos terminais ou algo do género —, a modelagem do certame consagra um
instituto juridico especifico e mitigador do risco de restricdo a competitividade, conforme
passa-se a expor.

6. MECANISMO DE VIABILIZAGAO TECNICA: A SUBCONTRATAGAO AUTORIZADA (ART.
122 DA LEI N2 14.133/2021)

A vedacdo a participacdo de consorcios exige que a Administracdo adote uma
modelagem de habilitagdo razodvel e proporcional, impedindo que exigéncias técnicas
secunddrias sirvam como “cldusulas barreira” para afastar empresas de transporte
capacitadas.

Para conciliar a exigéncia de licitante individual com a garantia da ampla
competitividade, o edital adotard o mecanismo da Subcontratacdao Autorizada, devidamente
respaldado pelo artigo 122 da Lei n? 14.133/2021.

6.1. Distingao entre Atividade-fim e Atividade-meio

Para fins de modelagem da habilitacdo e da futura execucdo contratual, o objeto
licitado comporta uma clara estratificacdo em duas dimensdes funcionais:
a) Atividade-fim (Atividade Principal): Compreende a operacdo direta do sistema de
transporte coletivo urbano de passageiros, abrangendo a gestdo da frota rodoviaria, o
cumprimento de itinerdrios e quadros horarios, a bilhetagem eletrénica e a administracdo das
garagens.
b) Atividades-meio ou Acessérias (Atividades Secundarias): Compreendem os servicos de
apoio operacional e manuten¢do predial/eletromecanica das infraestruturas fisicas,
especificamente a zeladoria, a conservacdo e a manutencao técnica preventiva e corretiva de
elevadores e escadas rolantes localizados nos Terminais Leste e Oeste.

Essa divisdo funcional clara evidencia que a exigéncia de atestados técnicos para os
servicos acessorios de engenharia ndo deve servir de pretexto para impor a formacdo de
consarcios no nucleo do transporte. Para compatibilizar essas duas realidades — garantindo a
maxima competitividade na atividade-fim sem desamparar a manutencao das infraestruturas
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dos terminais —, a Administracao Publica adota o instituto da subcontratacdo como solucao
técnica e juridicamente equilibrada.

6.2. A Subcontratagdao como Alternativa ao Consorcio

O principal ébice operacional a vedacdo de consércios — a possivel inexisténcia de
operadoras de transporte com expertise em manutencdo predial e eletromecanica — é
superado pela previsdo editalicia de subcontratacdo autorizada, com fundamento no Art. 122
da Lein® 14.133/2021.

O instrumento convocatério adotara a seguinte modelagem:

a) Habilitacdo simplificada: Na fase de julgamento e habilitacdo, a licitante individual
comprovara capacidade técnico-operacional voltada essencialmente ao transporte coletivo
(operacao de linhas, gestao de frota, garagem e bilhetagem).

b) Subcontratacdo autorizada em contrato: O edital e a minuta contratual preverdo que, para
a execucgdo das atividades especializadas de zeladoria predial e manutenc¢do eletromecanica
dos Terminais Leste e Oeste, a Concessionaria vencedora subcontratara empresa de
engenharia especializada, devidamente registrada no CREA, assumindo responsabilidade civil,
técnica e financeira integral perante o Municipio pelos servigos prestados pela subcontratada.

Dessa forma, a subcontratagdo cumpre perfeitamente o papel de garantir o amplo
acesso de interessados ao certame, ao mesmo tempo em que preserva o interesse publico
em manter um Unico canal de responsabilizacdo juridica e operacional durante os 15 anos de
concessao.

Por fim, cumpre destacar que a centralizacdo da execug¢do contratual em uma Unica
pessoa juridica transborda a eficiéncia técnica e operacional, constituindo-se em pilar
fundamental para o fortalecimento da governancga publica, da integridade e da fiscalizacao
ostensiva pelo Poder Concedente e pelos érgaos de controle.

CONCLUSAO

A analise exaustiva do processo preparatério demonstra que a opc¢do do Municipio de
Francisco Morato pela veda¢ao de consodrcios atende rigorosamente aos principios da
proporcionalidade, razoabilidade, eficiéncia, transparéncia e motivacdo dos atos
administrativos, amparando-se nos Arts. 59, 11, 15, 18 (incisos IX e X), 25 (§ 42) e 122 da Lei
n2 14.133/2021, bem como no Art. 20 da LINDB.

A opcdo pela vedacdo de consdrcios fundamenta-se na adequacdo do objeto ao
mercado regional — uma operacdo de porte médio sem complexidade extraordinaria —, o
gue assegura a ampla competitividade entre empresas individuais capacitadas e previne
arranjos anticompetitivos (“consércios defensivos”) ou a unido de operadoras débeis (“soma
de fraquezas”).
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Além disso, a centralizagdo sob um unico CNPJ gera economia pela eliminacdao de
custos administrativos duplicados em favor da modicidade tarifaria, otimiza a fiscalizacdo e a
rastreabilidade dos Beneficidrios Finais, e confere celeridade na aplicacdo de sanc¢les e
auditoria de compliance; tudo isso sem comprometer a disputa, uma vez que a
subcontratacdo autorizada para atividades acessérias dos terminais afasta potenciais
barreiras de entrada para o core business do transporte.

Demonstrou-se, portanto, que a vedacdo a participacdo de consércios ndo constitui
um pretexto restritivo ou arbitrario, mas uma estratégia estruturada de gestao de riscos e
eficiéncia publica. A modelagem adotada equilibra com perfeicdo a garantia de ampla
competitividade no certame com a seguranca juridica, institucional e operacional necessaria
para a prestacdo de um servico de transporte coletivo continuo, seguro e de alta qualidade a
populacdo de Francisco Morato.

Francisco Morato, 16 de setembro de 2026.

COMISSAO DE PLANEJAMENTO E ACOMPANHAMENTO DO PROCESSO DE
CONCESSAO DO SERVICO DE TRANSPORTE PUBLICO COLETIVO URBANO DO
MUNICIPIO DE FRANCISCO MORATO
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