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1 INTRODUCAO

A licitag¢do no setor de saneamento basico desempenha papel estratégico que transcende
a mera sele¢cdo do contratado, constituindo instrumento central de implementagao de politicas
publicas voltadas a universalizagao dos servigos, a sustentabilidade econdomico-financeira e a
concretizagdo do direito fundamental de acesso a 4gua e ao esgotamento sanitario.

Nesse contexto, a modelagem do certame assume relevancia decisiva, na medida em
que condiciona a viabilidade dos investimentos, a eficiéncia operacional e a modicidade
tarifaria ao longo de contratos de elevada complexidade e longa duracao.

A divisao do objeto em lotes ou blocos territoriais tem sido frequentemente adotada
como técnica de organizacgdo da contratagdo, sobretudo em projetos de maior escala. Contudo,

ndo raras vezes, essa op¢dao vem acompanhada da imposicdo de clausulas que vedam a
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adjudicagcdo de mais de um lote ao mesmo licitante, independentemente de sua capacidade
técnica, operacional e econdmico-financeira.

Embora usualmente justificadas sob o argumento genérico de mitigacdo de riscos ou
desconcentracdo de mercado, tais clausulas se revelam particularmente sensiveis no setor de
saneamento, cuja logica econdmica ¢ fortemente baseada em ganhos de escala, integragao
operacional e previsibilidade regulatoria.

A vedagdo prévia a adjudicacdo multipla, muitas vezes, interfere diretamente na
dindmica competitiva do certame, condicionando o comportamento estratégico dos licitantes e
restringindo a possibilidade de que operadores mais eficientes ofertem solucdes globalmente
mais vantajosas. Em vez de reduzir riscos, a “cldusula de barreira” tende a fragmentar
artificialmente sistemas técnica e economicamente integrados, elevando custos e criando
incentivos a reparticdo de mercado e a acomodagao concorrencial.

E nesse cenario que o presente artigo se propde a examinar criticamente a legalidade e
os limites da vedacdo a adjudicacdo de mais de um lote ao mesmo licitante, notadamente em
licitagdes no setor de saneamento basico, sustentando que tal restricdo, como regra, ¢
incompativel com principios estruturantes do regime das licitagdes publicas, somente podendo
ser admitida em hipdteses verdadeiramente excepcionais, devidamente demonstradas a partir

de analise técnica concreta e especifica.

2 A COMPETITIVIDADE COMO PRESSUPOSTO DA LICITACAO E OS LIMITES
AS RESTRICOES EDITALICIAS

A licita¢do publica tem por finalidade imediata a selecdo da proposta mais vantajosa
para a Administragdo, assegurando igualdade de condi¢des entre os concorrentes como meio
de atender as necessidades administrativas em consonincia com o interesse publico*. Essa
finalidade, contudo, ndo se realiza de forma isolada, mas pressupde a existéncia de um
ambiente efetivamente competitivo, estruturado de modo a permitir a ampla participagao de
agentes econdmicos aptos a disputar o objeto em condigdes isondmicas.

Nesse cendrio, a competi¢do ndo se apresenta como um valor acessdrio ou contingente

do procedimento licitatério, mas como um dos seus elementos centrais, ganhando status
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principiolégico na Lei n° 14.133/2021°°. E da ampla disputa que emergem a eficiéncia
alocativa, a racionalidade econdmica das propostas e a reducao de assimetrias informacionais,
permitindo que a Administragdo identifique, de forma mais precisa, quais solugdes se mostram
mais adequadas a satisfacdo do interesse publico.

A Constituicdo Federal, em seu art. 37, inciso XXI, ao estabelecer a licitacdo como
regra, ¢ clara ao condicionar a imposi¢do de exigé€ncias habilitatorias aos licitantes a sua
indispensabilidade para a garantia do cumprimento das obrigagdes contratuais’, indica uma
relevante diretriz constitucional lastreada na compreensdo de que quaisquer restricdes a
participacgdo, a disputa ou ao resultado do certame devem encontrar fundamento legal expresso
ou guardar relagdo direta e objetiva com a busca da proposta mais vantajosa para executar o

objeto licitado.

No regime das contratagdes publicas, o parcelamento do objeto ¢ diretriz que, em regra,
busca ampliar o universo competitivo e potencializar a obtencdo da proposta mais vantajosa,
sem afastar a discricionariedade técnica da Administragdo para, a luz das circunstancias
concretas, optar pela execugio conjunta ou segmentada do objeto®. Entretanto, a introdugio de
clausulas de barreira compromete a racionalidade dessa 16gica. Ao invés de fortalecer a disputa,
tais restricoes esvaziam a competitividade, limitam a possibilidade de apresentacdo das
melhores condigdes pelos licitantes e ainda podem estimular arranjos institucionais

inadequados, dissociados do interesse publico que deve orientar o certame.
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Nesse diapasdo, a vedagdo genérica a adjudicacdo de mais de um lote a0 mesmo
licitante cria uma limitacao artificial do resultado do certame, fundada em presungdes abstratas
de risco e desvinculada da andlise concreta da capacidade do agente econdmico, o que a coloca
em tensao direta com o principio da competitividade e com a logica constitucional que informa
o regime juridico das licitagdes publicas. Essa ldgica ganha especial relevo no saneamento
basico, em que a restricdo concorrencial nao afeta apenas o precgo inicial, mas compromete a

efici€ncia sist€émica de servigos essenciais.

3 A LICITACAO NO SETOR DE SANEAMENTO E A CENTRALIDADE DA
EFICIENCIA CONCORRENCIAL

No setor de saneamento basico, marcado por elevados investimentos iniciais, retorno
diluido no longo prazo, intensa regulacao e dependéncia de economias de escala e de escopo,
além da necessidade de monitoramento continuo em razdo de seu carater essencial’, a licitacio
publica assume papel particularmente sensivel, constituindo instrumento estruturante de
politicas publicas voltadas a universalizagdo dos servicos, a sustentabilidade econdmico-
financeira e a modicidade tarifaria.

A selecdo do operador mais eficiente nesse contexto, ndo se limita a0 menor preco
inicial, mas envolve a capacidade de realizar investimentos estruturantes, operar sistemas
integrados e assegurar a continuidade e a qualidade dos servigos ao longo do tempo.

A competicdo assume, assim, papel ainda mais relevante do que em contratacdes
administrativas ordinarias, devendo ser estruturada de modo a revelar quais agentes
econdmicos sdo realmente capazes de ofertar solugdes técnica e economicamente superiores,
considerando a integralidade do ciclo contratual.

Modelagens licitatorias que desconsideram essas caracteristicas tendem a produzir
resultados subotimos, seja por afastar operadores mais eficientes, seja por restringir
artificialmente sua capacidade de formular propostas globalmente mais vantajosas,

notadamente em um setor marcado sob monopélios naturais tipicos do saneamento bésico'°.

? GALVAO JUNIOR, A. C.; PAGANINI, W. S. Aspectos conceituais da regulagdo dos servigos de dgua e esgoto
no Brasil. Engenharia Sanitaria ¢ Ambiental, v. 14, n. 1, p. 79-88, jan./mar. 2009.

10 CANDIDO, José Lourencgo. José Lourengo Candido. Falhas de mercado e regulagdo no saneamento basico.
Informe Econémico (UFPI), 30(2), 2022. Recuperado de
https://periodicos.ufpi.br/index.php/ie/article/view/1785. Acesso em: 5 fev. 2026. p. 19.



Nessa perspectiva, toda restricdo a competigdo deve ser objeto de exame
particularmente rigoroso. Exigéncias ou clausulas que, mesmo amparadas em justificativas
aparentemente razoaveis, alterem de forma relevante os incentivos econdmicos dos licitantes
ou limitem artificialmente o resultado do certame tendem a comprometer ndo apenas a
economicidade imediata da contratacdo, mas também a sustentabilidade e a viabilidade do
servico no médio e longo prazo, em descompasso com a exigéncia de se promover a “disputa
mais ampla possivel”!!. Nessa perspectiva, qualquer restrigio a competicdo deve ser analisada
com especial cautela.

A exigéncia de promover a disputa mais ampla possivel ndo ¢ férmula retérica: constitui
diretriz funcional para que o mecanismo licitatorio revele a melhor combinagao entre eficiéncia
técnica e racionalidade economica.

Sob a otica da teoria dos jogos, a introducdo de barreiras a adjudicacdo multipla pode
produzir efeitos estratégicos relevantes. Se o niumero de lotes Lse aproxima do niimero de
licitantes N, a probabilidade de cada participante vencer ao menos um lote tende a se elevar,

reduzindo o risco de exclusdo total'?

, esse fenomeno ¢ chamado reducdo da demanda do
certame (auction demand reduction)

Nesse cenario, diminui o payoff marginal de ofertar descontos adicionais, pois o custo
de perder agressividade ¢ relativamente baixo. O resultado pode convergir para um equilibrio
acomodado, com reducdo da intensidade competitiva, aproximando-se de uma coordenagao
implicita, ainda que ausente qualquer conluio explicito.

E precisamente sob esse prisma que se revela problemética a insercio, nos instrumentos
convocatoérios, de clausulas que vedam a adjudicagdo de mais de um lote ao mesmo licitante.
Ao impedir que um mesmo operador explore ganhos legitimos de escala e integragao territorial,
a Administracdo abdica, de forma voluntaria, de potenciais ganhos de eficiéncia, com reflexos

diretos sobre o custo do servi¢o e, em ultima instancia, sobre a tarifa ou a necessidade de

subsidios publicos.
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4 O DEVER DE PLANEJAMENTO E A ORGANIZACAO DO OBJETO EM LOTES

A centralidade da competicao eficiente, especialmente no setor de saneamento basico,
projeta seus efeitos diretamente sobre a fase de planejamento da contratagdo, etapa sobre a qual
se estruturam e se condicionam todas as demais fases do procedimento licitatorio'®. E nesse
momento antecedente a disputa que a Administragdo deve avaliar, de forma técnica e
fundamentada, a melhor maneira de organizar o objeto a ser contratado, inclusive quanto a
conveniéncia e a extensdo do parcelamento, nos termos do art. 18, VIII, da Lei n°
14.133/2021', sempre orientada pela busca da solugiio mais vantajosa.

No setor de saneamento basico, essa escolha assume relevancia particular. A prestacao
dos servicos envolve ativos fisicos interdependentes, redes integradas e custos fixos elevados,
de modo que a definicdo dos lotes pode impactar diretamente a eficiéncia operacional, a
coordenagdo das atividades e a sustentabilidade economico-financeira do sistema. A divisao
territorial excessiva ou artificial, por exemplo, pode gerar sobreposicao de estruturas, aumento
de custos de transi¢do e dificuldades de integracdo entre operadores distintos.

Em um setor tipicamente associado a légica de monopdlio natural, com altos custos
fixos e custos marginais relativamente baixos, o desenho dos lotes ndo ¢ mero detalhe
procedimental, mas variavel decisiva para o equilibrio do modelo.

Nesse contexto, a introdugdo de cldusulas de barreira — que impedem um mesmo
operador de vencer mais de um lote — produz efeito qualitativamente distinto do parcelamento.
Enquanto o parcelamento pode ampliar o acesso e calibrar a disputa conforme as capacidades
do mercado, a clausula de barreira atua sobre o resultado potencial do certame, restringindo ex
ante a possibilidade de internaliza¢do de ganhos de eficiéncia.

Se um operador i apresenta funcao de custo tal que:

Ci(q1,92) < Ci(q1) + Ci(q2),
h4 clara economia de escopo. A proibi¢do de adjudicagdo conjunta elimina a

possibilidade de que esse ganho seja refletido na proposta, impedindo que a Administragao
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capture parte da eficiéncia produtiva por meio de lances mais competitivos. Nao se trata de
reducdo de incerteza regulatoria, mas de compressao do espaco de eficiéncia revelavel.

Sob a dtica da teoria dos mecanismos, a clausula de barreira reduz o espago de
mensagens disponiveis aos participantes. O mecanismo licitatério deixa de ser plenamente
revelador das reais estruturas de custo e das sinergias existentes. Ao impedir que o licitante
manifeste, por meio de sua estratégia de lances, a vantagem decorrente da operagao conjunta
de lotes, o desenho do certame limita a expressdo informacional do mercado. A consequéncia
potencial € a sele¢do de estrutura menos eficiente, ainda que formalmente competitiva.

E por isso que, em uma licitagdo estruturada em lotes, as regras de disputa devem
guardar coeréncia logica com a finalidade do parcelamento adotado. Se o objetivo ¢ ampliar a
competitividade, adequar o objeto as capacidades do mercado e permitir que a selecao reflita
eficiéncia técnica e econdmica, qualquer restricdo superveniente a adjudicacdo exige
justificacdo robusta e especifica. A organizacdo em lotes possui funcio instrumental: estrutura
a competi¢do, mas nao deve, por si, predeterminar a distribui¢do dos resultados entre os
licitantes.

A imposi¢ao genérica de limites a adjudicagdo, dissociada de estudo técnico que
demonstre a inexisténcia de ganhos de escala ou de escopo relevantes, projeta efeitos diretos
sobre a dinamica concorrencial. Pode reduzir o nimero efetivo de combinagdes competitivas,
desestimular propostas agressivas e afastar a proposta mais vantajosa, contrariando o nucleo
axiologico do regime licitatorio.

E justamente nesse ponto que se revela necessario examinar, de forma auténoma e
critica, a utilizagdo de clausulas que vedam ou restringem a adjudica¢do de mais de um lote ao
mesmo licitante, a fim de avaliar se tais mecanismos se harmonizam com a logica do
parcelamento e com os principios que regem as licitagdes publicas, ou se, ao contrario, operam

como fator de distor¢cdo da competicdo e de afastamento da proposta mais vantajosa.

5 A “CLAUSULA DE BARREIRA” E A DISTORCAO DOS INCENTIVOS
ECONOMICOS

Pode-se compreender como ‘“clausula de barreira” toda disposi¢do inserida no
instrumento convocatorio que, de forma direta ou indireta, imponha limitagdes a participacao

de determinados agentes econdmicos no certame ou em contratagdes subsequentes vinculadas



a0 mesmo objeto!®. No ambito das licitagdes estruturadas em lotes, essa técnica se manifesta,
com frequéncia, por meio da vedacdao a adjudicacdo de mais de uma parcela do objeto ao
mesmo licitante, independentemente de sua capacidade técnica, operacional ou econdmico-
financeira.

Sob a otica da analise econdmica das licitagdes, a clausula de barreira interfere de
maneira relevante nos incentivos estratégicos dos participantes. Ao estabelecer, desde a
origem, que o desempenho competitivo ndo serd o unico fator determinante para o resultado
do certame, o edital altera o cdlculo racional dos licitantes, que passam a internalizar a
expectativa de que a distribui¢do dos contratos nao decorrerd exclusivamente da apresentagao
da proposta mais vantajosa.

A teoria dos leildes combinatérios (combinatorial auctions)'® oferece fundamentos
claros a esse respeito. Em leildes com multiplos objetos, a condigdo natural de eficiéncia
alocativa consiste em atribuir cada lote ao agente com maior valor (ou menor custo). Milgrom
demonstrou, tanto tedrica quanto experimentalmente, que quando existem sinergias ou
complementaridades entre os itens leiloados — ou seja, quando o valor conjunto de dois ou
mais itens excede a soma de seus valores individuais — permitir que licitantes fagam ofertas
por pacotes (package bids) gera resultados superiores a leildes separados ou sequenciais. Essa
regra assegura que os ativos sejam destinados a quem consegue explord-los com maior
eficiéncia produtiva. Restricdes exogenas a quantidade de objetos que um licitante pode
arrematar tendem, em regra, a deteriorar esse resultado, pois impedem que a alocagao reflita
integralmente as diferencas de custo e produtividade entre os competidores.

Nos modelos desses certames com varios objetos, a introdu¢do de um limite maximo
de lotes por participante costuma produzir trés efeitos principais. Primeiro, reduz a
agressividade dos lances, ja que o ganho marginal de ofertar desconto adicional diminui quando
a adjudicacdo multipla ¢ impossivel. Segundo, enfraquece a pressdo competitiva global,

sobretudo quando o numero de lotes se aproxima do numero de licitantes. Terceiro, aumenta a
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probabilidade de equilibrios em que os objetos sdo distribuidos entre participantes com
propostas apenas moderadamente competitivas, gerando alocagdo menos eficiente e potencial
elevagdo do custo para o contratante publico.

O resultado pratico ¢ a tendéncia a redugdo da intensidade concorrencial. O licitante
deixa de disputar agressivamente todos os lotes porque sabe que eventual superioridade técnica
ou econdmica ndo se converterd, necessariamente, em adjudicagdo proporcional ao seu
desempenho. O estimulo a revelagao plena de eficiéncia ¢ mitigado. Em consequéncia, reduz-
se o incentivo a formulagdo de propostas globalmente mais vantajosas, com reflexos diretos
sobre o nivel de precos e, em setores como o saneamento, sobre a propria estrutura de custos
que sustentard a prestacdo do servico ao longo do tempo.

Duas licitagdes publicas realizadas no Distrito Federal, em 2013 e 2015,
respectivamente, nas quais se instituiu restricdo ao nimero maximo de contratos que poderiam
ser firmados com uma mesma empresa, com o objetivo declarado de mitigar riscos operacionais
e evitar a concentracdo excessiva da execugdo, retratam bem os impactos adversos da
imposi¢ao de limites a adjudicacdo multipla.

Em 2013, o edital de licitagdo cujo objeto era a realizagao de diferentes servigos de
pavimentacdo urbana, no ambito do Programa “Asfalto Novo”, dividido em duas etapas,
limitava a Administragdo Publica a firmar, no maximo, 3 (trés) contratos com uma mesma
empresa. O resultado foi um certame que apresentou reducao de proponentes de uma etapa para
a outra e um baixo nimero de propostas por lote, prejudicando a competitividade do certame.
Ainda assim, uma terceira etapa do programa foi langada, também em 2013, compreendendo
quase o dobro de lotes das duas primeiras e mantendo a “clausula de barreira”, mas ndo
prosperou!’.

Em 2015, o instrumento convocatorio referente a licitagdo para a contratacdo de
servigos de “tapa-buraco” permitia que a mesma empresa fosse declarada vencedora em até 2
2 (dois) lotes. Previu-se, ainda, mecanismo destinado a contornar a eventual auséncia de
vencedores em determinados lotes em razao da aplicagdo da limita¢do de adjudicacdo, sendo
admitida a reabertura das propostas apresentadas por licitantes j& declarados vencedores em

outros 2 (dois) lotes para a eventual adjudicagdo de um terceiro lote. Para viabilizar

17 PORTUGAL, Adriana Cuoco; BUGARIN, Mauricio Soares. Limite de contratos por empresas em licitagdes
publicas: uma analise sob a 6tica da teoria dos leildes. Revista do TCU, Brasilia, v. 147, n. 147, p. 92—113, 2021.
Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1700. Acesso em: 6 fev. 2026. p. 94-
95.



operacionalmente essa sistematica, a comissao de licitagdo deliberou pela abertura simultanea
de todas as propostas de pregos referentes a todos os lotes logo no inicio do certame!®.

Na pratica, prevaleceu a restri¢do de adjudicagdo de apenas 2 (dois) lotes por empresa,
uma vez que houve nimero suficiente de propostas em todos os lotes, afastando a necessidade
de aplicagdo da excecao prevista. Como consequéncia previsivel, o procedimento gerou a
adjudicacdo de determinados lotes a licitantes que ndo haviam apresentado as propostas de
menor valor (em 8 (oito) dos 16 (dezesseis) lotes licitados), sendo desconsideradas cerca de
25% das ofertas apresentadas. Em termos financeiros, essa distor¢do resultou na contratacao
dos servigos por valor global cerca de R$ 2,6 milhdes superior aquele que seria praticado na
hipdtese de inexisténcia da limitagcdo quanto ao nimero maximo de contratos atribuiveis a uma
mesma empresa'’.

A experiéncia verificada no Distrito Federal evidencia que a ado¢do de clausulas
restritivas deve ser sensivel as condi¢des concretas do mercado. Em situa¢des nas quais o
numero de lotes ¢ proximo ao namero de licitantes efetivamente aptos a disputar, a vedagado a
adjudicag¢do de mais de um lote a0 mesmo participante pode produzir efeitos concorrenciais
particularmente intensos. Se a probabilidade de cada agente vencer ao menos um lote ¢ elevada,
mesmo sem ofertar descontos substanciais, o risco de exclusao total diminui e, com ele, a
necessidade estratégica de apresentar propostas agressivas.

Nesse cenario, a regra de limitagdo quantitativa altera a estrutura de incentivos do
certame. O licitante passa a competir em ambiente de menor pressao, pois sabe que o resultado
ndo dependera exclusivamente de sua eficiéncia relativa em todos os lotes. A consequéncia ¢ a
reducdo da intensidade concorrencial e a tendéncia a comportamentos acomodados. Como

9 a0 analisar formatos de leildes com multiplos objetos, regras de

observa Paul Milgrom?
alocacdo que nao atribuem os bens aos agentes com maior valor (ou menor custo)
comprometem a eficiéncia do mecanismo, pois impedem que o resultado maximize o valor

total gerado pela disputa. Ao desvincular parcialmente a adjudicagdo do desempenho

18 PORTUGAL, Adriana Cuoco; BUGARIN, Mauricio Soares. Limite de contratos por empresas em licitagdes
publicas: uma andlise sob a 6tica da teoria dos leildes. Revista do TCU, Brasilia, v. 147, n. 147, p. 92—113, 2021.
Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1700. Acesso em: 6 fev. 2026. p. 95-
96.

1 PORTUGAL, Adriana Cuoco; BUGARIN, Mauricio Soares. Limite de contratos por empresas em licitagdes
publicas: uma analise sob a 6tica da teoria dos leildes. Revista do TCU, Brasilia, v. 147, n. 147, p. 92—113, 2021.
Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1700. Acesso em: 6 fev. 2026. p. 96.

20 MILGROM, Paul. Discovering Prices: Auction Design in Markets with Complex Constraints. New York:
Columbia University Press, 2017.



competitivo, o desenho do leildo?! passa a produzir alocagdes ineficientes sob a otica do bem-
estar agregado.

Em contextos como essa, a clausula de barreira pode induzir um equilibrio artificial de
mercado, aproximando-se de uma institucionaliza¢do da reparti¢ao de resultados. Ainda que
inexista conluio explicito entre os participantes, as proprias regras do edital passam a funcionar
como mecanismo de coordenagao implicita, esvaziando a ldgica concorrencial e afastando a
licitagdo de sua finalidade constitucional de selecdo da proposta mais vantajosa>.

Esse raciocinio encontra respaldo na teoria da organizagao industrial desenvolvida por
Jean Tirole?>. Em mercados com nuimero reduzido de competidores, mecanismos que tornem
previsivel a divisao dos resultados tende a facilitar a colusdo tacita. A clausula de barreira atua
como ponto focal, no sentido formulado por Thomas Schelling, ao oferecer um critério de
coordenacdo implicita que permite aos licitantes antecipar a reparticdo do mercado sem
necessidade de comunicacao direta. A previsibilidade reduz a incerteza estratégica e, com isso,
enfraquece o incentivo a competi¢do agressiva.

Os professores Patrick Rey e Jean Tirole** demonstraram que arranjos institucionais
que eliminam a chamada incerteza sobre a distribui¢do dos contratos podem, paradoxalmente,
favorecer equilibrios colusivos. Quando os agentes sabem que cada um tera acesso a uma
parcela do mercado, diminui-se o risco associado a competig@o intensa. A clausula de barreira
produz efeito analogo: ao assegurar, na pratica, que cada participante relevante terd alta
probabilidade de obter ao menos um lote, reduz-se o custo estratégico da moderacao nos lances
e torna-se dispensavel a formulagdo de propostas mais agressivas.

Cumpre registrar, ademais, que tais restrigdes nao apenas alteram o comportamento dos
licitantes, mas produzem efeitos econdmicos mensuraveis, com a desconsideragao de propostas
mais vantajosas € a elevagao concreta dos custos suportados pela Administracao. Nesses casos,

a clausula de barreira deixa de atuar como técnica neutra de organizacdo da disputa e passa a

21 MILGROM, Paul; WEBER, Robert. "A Theory of Auctions and Competitive Bidding." Econometrica, vol.
50, no. 5, 1982.

22 PORTUGAL, Adriana Cuoco; BUGARIN, Mauricio Soares. Limite de contratos por empresas em licitagdes
publicas: uma analise sob a 6tica da teoria dos leildes. Revista do TCU, Brasilia, v. 147, n. 147, p. 92—113, 2021.
Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1700. Acesso em: 6 fev. 2026. p. 101.
23 TIROLE, Jean. The Theory of Industrial Organization. Cambridge: MIT Press, 1988.

24 REY, Patrick; TIROLE, Jean. “Essentiality Shapes Co-opetition.” Working Paper, 2013



operar como fator estrutural de distor¢ao econdmica, comprometendo a eficiéncia alocativa, a

economicidade da contratagdo e, em ultima instancia, o atendimento do interesse publico.

6 VIOLACOES AO MARCO DO SANEAMENTO E A LEI DE LIBERDADE
ECONOMICA

Ao posicionar as conclusdes referidas anteriormente no ambito dos procedimentos
licitatérios realizados no setor de saneamento basico, esta-se diante de violagdes as diretrizes
expressamente fixadas pela Lei n° 14.026/2020, (Marco Legal do Saneamento Basico), que
atribui centralidade a concorréncia e a eficiéncia econdmica como instrumentos para a
adequada prestagdo dos servigos.

Atualizando a Lei n° 9.984/2000, que cria e disciplina a atuagdo da Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Bésico (ANA), o novo diploma, nos termos do art. 4°-A, § 3° Te I,
impOs as normas referenciais de regulacdo do setor a necessidade de promover a prestagcdo
adequada dos servicos, observados, entre outros, os principios da continuidade, da eficiéncia e
da modicidade tarifaria, e de estimular a livre concorréncia, a competitividade, a eficiéncia e a
sustentabilidade econdmica, com vistas a universalizacio®>. H4, portanto, uma conexio
explicita entre desenho institucional, ambiente competitivo e resultado economico do servigo.
A concorréncia ndo € valor abstrato; ¢ instrumento para disciplinar custos médios em um setor
de altos investimentos fixos e forte dependéncia de escala.

Em convergéncia com essas diretrizes setoriais, a Lei n® 13.874/2019 (Lei de Liberdade
Econdmica) reforca a necessidade de que a atuagdo estatal seja orientada pela promoc¢ao do
livre exercicio de atividades econdmicas e pela reducdo de intervengdes administrativas

desnecessarias?. Além disso, a referida norma estabelece limites claros ao exercicio do poder

3 Art. 4°-A. [..]

[...]

§ 3° As normas de referéncia para a regulagdo dos servigos publicos de saneamento basico deverao:

I - promover a prestagdo adequada dos servigos, com atendimento pleno aos usuarios, observados os principios
da regularidade, da continuidade, da eficiéncia, da seguranga, da atualidade, da generalidade, da cortesia, da

modicidade tarifaria, da utiliza¢do racional dos recursos hidricos ¢ da universalizagao dos servigos;

II - estimular a livre concorréncia, a competitividade, a eficiéncia e a sustentabilidade econdmica na prestagdo dos
servigos;

26 Art. 2° Sido principios que norteiam o disposto nesta Lei:



regulatdrio estatal, impondo a Administracao Publica o dever de evitar restricdes indevidas a
concorréncia.

Nos termos do art. 4°, I e II, consagra-se a vedacdo ao abuso do poder regulatorio,
proibindo, salvo previsdo legal expressa, a criagdo de reservas artificiais de mercado, o
favorecimento indevido de determinados grupos econdmicos em detrimento de outros
concorrentes ¢ a edicdo de enunciados normativos que impegam a entrada de novos
competidores no mercado?’. De forma complementar, o art. 4°-A, I, impde o dever
administrativo de dispensar tratamento justo, previsivel e isondmico entre os agentes
econdmicos na aplica¢io da ordenagdo publica sobre atividades econdmicas privadas?®.

A luz desses comandos, a imposigao de clausulas restritivas tende a ser juridicamente
sensivel, mostrando-se incompativeis com as diretrizes regulatorias fixadas pelo Marco Legal
do Saneamento Basico e, simultaneamente, colidindo com os deveres impostos pela Lei de
Liberdade Econdmica, para além de, muitas vezes, irem de encontro aos principios
estruturantes do regime licitatorio.

Do ponto de vista econdmico, a literatura de desenho de mercados também ilumina o
problema. Alvin Roth?® demonstrou empiricamente que mercados cujos mecanismos geram
alocagdes instaveis — isto ¢, situagdes em que pares de agentes poderiam obter resultado
mutuamente preferivel fora do arranjo imposto — tendem a sofrer pressdes de desorganizagao
ou colapso institucional. Aplicada ao contexto das licitagdes por lotes, a clausula de barreira

pode produzir alocacdes inerentemente instaveis, pois, hd situacdes em que um operador

I - a liberdade como uma garantia no exercicio de atividades econdmicas;

IIT - a intervencao subsidiaria e excepcional do Estado sobre o exercicio de atividades econdmicas; e

27 Art. 4° E dever da administra¢do publica e das demais entidades que se vinculam a esta Lei, no exercicio de
regulamentagdo de norma publica pertencente a legislagdo sobre a qual esta Lei versa, exceto se em estrito

cumprimento a previsdo explicita em lei, evitar o abuso do poder regulatorio de maneira a, indevidamente:

I - criar reserva de mercado ao favorecer, na regulacdo, grupo econdmico, ou profissional, em prejuizo dos demais
concorrentes;

II - redigir enunciados que impecam a entrada de novos competidores nacionais ou estrangeiros no mercado;

28 Art. 4°-A E dever da administrago publica e das demais entidades que se sujeitam a esta Lei, na aplicagdo da
ordenacdo publica sobre atividades econdmicas privadas:

I - dispensar tratamento justo, previsivel e isondmico entre os agentes econémicos;

29 ROTH, Alvin E. "The Art of Designing Markets." Harvard Business Review, 2007.



poderia oferecer proposta mais eficiente para determinado lote, mas ¢ impedido de fazé-lo em
razao da limitacdo normativa. O mecanismo deixa de refletir a ordenagdo eficiente das
preferéncias e custos.

O economista americano descreve fendmeno correlato como unraveling, isto ¢, o
“desenrolar” prematuro de mercados competitivos quando as regras induzem antecipagao
estratégica e reducao da competicao efetiva. No caso da clausula de barreira, ocorre espécie de
unraveling estrutural, ao tornar previsivel a reparticao dos lotes desde o edital, o mecanismo
reduz ex ante o incentivo a disputa plena. A competicao deixa de ser processo de descoberta e
passa a operar sob expectativa de distribui¢ao pré-condicionada.

Em auséncia de justificativa técnica especifica, fundamentada em estudos que
demonstrem inexisténcia de ganhos relevantes de escala ou riscos concretos de concentragdo
prejudicial, a clausula de barreira deixa de se apresentar como técnica legitima de organizagao
do certame. Passa a configurar elemento de distor¢do concorrencial e regulatéria, desalinhado
tanto com os objetivos do Marco Legal do Saneamento — universalizagdo com eficiéncia e
modicidade tarifaria — quanto com o regime geral de protecdo a livre iniciativa e a livre
concorréncia. Em vez de promover eficiéncia dinamica e sustentabilidade econdmica, a
restricdo pode cristalizar estruturas menos eficientes, transferindo custos ao poder publico e,

em ultima instancia, ao usuario do servico.

7 PANORAMA JURISPRUDENCIAL

Com efeito, embora a colisdo legal e principiologica bastasse para, no minimo, suscitar
davidas relevantes quanto a juridicidade de regras que restringem a adjudicacdo de multiplos
lotes a uma mesma empresa licitante, impoe-se também examinar o arcabougo jurisprudencial
construido sobre o tema. No ambito das Cortes de Contas Estaduais, cabe mencionar
entendimentos do TCE-SP e do TC-DF.

O juizo paulista, em Pedido de Reconsideracdo interposto pelo Departamento de
Estradas de Rodagem - DER, apreciou clausula que restringia a homologacao de propostas a 1
(um) lote por licitante, cujo objeto do certame era a prestacdo de servigos de apoio a operagao
volante de instrumentos destinados a fiscalizacdo de peso e dimensdes de veiculos pesados na

malha viaria administrada pelo DER/SP. Na decisdo, o TCE-SP reconheceu a oscilagdo



jurisprudencial da prépria corte sobre o tema, porém enquadrou o caso concreto como “situagao
extraordinria” para opinar pela legalidade da restri¢io>’.

O Tribunal de Contas do Distrito Federal, ao analisar pregdo lancado pela Companhia
Urbanizadora da Nova Capital — Novacap, determinou que a Companhia “se abstenha de inserir
no instrumento convocatorio limitagdo do niimero de lotes que podem ser vencidos por cada
licitante, por auséncia de previsao legal e por prejudicar a obtengao da proposta mais vantajosa
para a Administracdo”. O Tribunal entendeu pela possibilidade excepcional de cldusula
restritiva, devendo-se demonstrar a sua fundamentalidade para o interesse publico e estudos
especificos que demonstrem o risco de inadimpléncia dos futuros contratos caso ocorra a
adjudica¢do de todos os lotes a uma unica empresa, observadas as caracteristicas objetivas do
mercado no qual o objeto estiver inserido>’.

O Tribunal de Contas da Unido também ja se manifestou a respeito do tema. Vale, nesta
altura, mencionar os Acoérdaos n° 2.373/2013 e n°® 1169/2022. No primeiro, ainda sob a égide
da Lei n° 8.666/93, o TCU pugnou que requisitos inadequados podem restringir o carater
competitivo dos certames licitatorios, a exemplo de vedagdo de uma mesma licitante vencer a
concorréncia de mais de um lote™.

No ambito do Acérdao n°® 1169/2022, que, inclusive, faz referéncia ao entendimento
firmado no julgamento supramencionado, a questdo foi levemente enfrentada. Na
oportunidade, ainda que a cldusula de barreira ndo tenha sido reconhecida como a causa
principal das irregularidades no objeto de analise, a Corte de Contas ratificou que a restricao
“configura procedimento que afronta a jurisprudéncia do TCU” e que, no caso especifico, ndo
foram apresentados “argumentos legais ou jurisprudenciais que respaldassem a decisdo
adotada”.

A questao voltou a ganhar relevancia com a manifestacao do Supremo Tribunal Federal,

a partir de concessdo de medida liminar, do Ministro Flavio Dino, suspendendo o leildo de

30 SAO PAULO. Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Pedido de Reconsideragdo em exame prévio de
edital. Restricao de lotes. Processo TC n® 13219.989.20-9. Recorrente: Departamento de Estradas de Rodagem —
DER. Rel. Conselheiro Antonio Roque Citadini. 22? Sessdo Ordinaria do Tribunal Pleno, 26 ago. 2020. Sdo Paulo:
TCE-SP, 2020.

31 Trata-se da Decisdo n® 229/2017, que analisou clausula restritiva inserida no edital do Pregdo Presencial n.°
06/2016-ASCAL/PRES, da Novacap (DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Decisdo n°
229/2017. Processo n® 37910/2016. Rel. Conselheiro Inacio Magalhdes Filho. Sessdao Ordinaria n® 4927, realizada
em 2 fev. 2017. Brasilia, DF: TCDF, 2017).

32 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 2373/2013. Plenario. Rel. Min. Raimundo Carneiro.
04.09.2013.



Parcerias Publico-Privadas (PPPs) da Companhia de Saneamento do Parand — SANEPAR??. A
decisdo foi tomada com base em Reclamacao Constitucional ajuizada pela empresa Aegea
Saneamento e Participacdes S.A., contra decisdo proferida no Agravo de Instrumento n°
0046754-42.2024.8.16.0000 apresentado Tribunal de Justica do Estado do Parana®*, que ndo
reconheceu vicio a clausula que restringia a adjudicacao de 1 (um) lote a cada licitante.

A medida liminar, embasada nas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade n® 2716/2008
e n° 3735/2017, considerando, para o deferimento, que o procedimento licitatério tem como
pressuposto a competi¢do, observando a isonomia e a promog¢ao da mais ampla disputa para a
satisfacao do interesse publico. Ponderando a indispensabilidade dos requisitos de habilitagdo
imposta pelo art. 37, XXI, da Constituicao Federal, o Ministro Flavio Dino entendeu que proibir
a adjudicagdo de mais de 1 (um) lote a mesma licitante, especialmente quando restar
demonstrada a capacidade técnica e econdmica para a execugdo, “pode restringir a
concorréncia de forma injustificada”, com potencial de “impedir que a Administragdo Publica
se beneficie da proposta mais vantajosa” ao desconsiderar “a capacidade real dos licitantes™>.

A decisao ainda ressaltou entendimento do proprio Tribunal de Contas da Unido, no
ambito do Acérdao n° 1307/2017, estipulando que a eventual limitacdo ao nimero de lotes
passiveis de adjudicagdo a um mesmo licitante somente se legitima quando estritamente
vinculada a demonstracdo objetiva de sua capacidade técnica, operacional ou econdmico-
financeira para executar o conjunto das obrigagdes assumidas, violando o art. 37, XXI, da CF,
qualquer restri¢io que extrapole esses pardmetros>’.

Mais a frente, a decisdo liminar chegou a ser revogada, sob o argumento de que a

restricdo promoveria a eficiéncia do servico, minimizando eventuais descontinuidades do

33 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; CARVALHO, André Castro. Clausula de barreira em contratos de concessdo
de saneamento. Consultor Juridico, 2025. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2025-set-07/clausula-de-
barreira-em-contratos-de-concessao-de-

saneamento/#:~:text=Cl%C3%A 1usula%20de%20barreira%20em%20contratos%20de%20concess%C3%A30
%20de%20saneamento,-
Gustavo%20Justino%?20de&text=No0%20contexto%20dos%20contratos%20de,de%20Licita%C3%A7%C3%B5
€s%20e%20Contratos%20Administrativos).&text=Esse%20debate%20ganhou%20evid%C3%A Ancia%20em,p
roposta%20mais%?20vantajosa%20em%?20todos. Acesso em: 5 fev. 2026.

3 PARANA. Tribunal de Justi¢a do Estado do Parana. Agravo de Instrumento n® 0046754-42.2024.8.16.0000. 4°
Camara Civel. Agravante: Aegea Saneamento e Participagdes S.A. Agravados: Companhia de Saneamento do
Parana — SANEPAR e outros. Rel. Des. Clayton Maranhao. 16 maio 2024. Curitiba: TJPR, 2024.

35 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamacio n° 68.345/PR. Rel. Ministro Flavio Dino. Decisdo
monocratica que suspendeu a eficacia de decisdo do Tribunal de Justica do Estado do Parana. 21 maio 2024.

Brasilia, DF: STF, 2024.

36 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 1307/2017. Plendrio. Rel. Min. Bruno Dantas. 21.06.2017.



servico, na medida em que evitaria que um mesmo licitante se comprometesse para além da
sua capacidade. Vale frisar que a medida revogadora nao legitimou a restri¢ao identificada ns
pertinente licitagdo, mas apenas absteve-se de manter a decisdo anterior, por observar a
necessidade de “um profundo juizo de ponderacdo entre a validade das restrigdes a
competitividade na licitacao e a prevencao a formagao de um monopdlio privado na prestacao
do servigo publico” e que qualquer parecer conclusivo dependeria “do exame de temas de
natureza técnica e de fatos e provas constantes dos autos, bem como da legislacio
infraconstitucional”?’.

A decisdo do STF que revogou a medida liminar anteriormente concedida, longe de
chancelar de forma ampla a validade da clausula de barreira, acaba por reforgar a compreensao
de que se trata de mecanismo potencialmente restritivo a competitividade

A “clausula de barreira”, ao vedar a contratagdo de um mesmo licitante para mais de
um lote no ambito do mesmo procedimento licitatorio, ainda que tenha sido classificado como
vencedor em multiplas disputas, procura justificar-se sob o argumento de evitar concentra¢ao
contratual, fomentar a amplia¢do do numero de fornecedores e reduzir eventual dependéncia
excessiva de um unico prestador. Essa justificativa, contudo, via de regra, envolve argumentos
falaciosos, que nao se justificam em uma andlise economica e juridica mais detida.

A limitacdo imposta tende a restringir a competi¢do justamente nos lotes de maior
relevancia estratégica, impedindo que agentes com reconhecida qualificagdo técnica e
capacidade operacional disputem integralmente os segmentos para os quais estdo habilitados.
Como consequéncia, pode-se chegar a contratacio de propostas menos eficientes, em
detrimento de alternativas mais qualificadas.

Além disso, inviabiliza-se a alocacdo O6tima da demanda, pois o fornecedor
tecnicamente mais apto a executar um conjunto de lotes pode ser contratado para apenas um
deles. Tal circunstincia compromete ganhos de eficiéncia, dificulta a uniformizacdo de
estratégias e fragiliza a gestdo integrada das demandas, especialmente em contextos que
exigem coordenacdo e padronizagdo. A pulverizagdo artificial entre multiplos prestadores

também pode incrementar custos de governancga, supervisao € monitoramento.

37 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamagdo n° 68.345/PR. Rel. Ministro Flavio Dino. Decisdo
monocratica que revogou a tutela de urgéncia anteriormente concedida e negou seguimento a reclamacdo. 17 set.
2024. Brasilia, DF: STF, 2024.



Em termos econdmicos, a vedagdo genérica a adjudicacao de mais de um lote interfere
artificialmente na dindmica competitiva do certame. Em vez de potencializar a disputa e
maximizar a vantajosidade, pode reduzir a concorréncia efetiva, eliminar economias de escala,
impedir a diluicao de custos fixos e favorecer a contratacdo de operadores menos eficientes,
com impacto direto sobre o custo global da contratagao.

Ademais, em mercados caracterizados por elevada concentracao, tais restricdes nao
ampliam a competicao real e podem, inclusive, estimular condutas estratégicas indesejaveis.
Ao sinalizar, desde o edital, que o desempenho competitivo ndo sera o unico critério
determinante para a alocacao dos contratos, altera-se o calculo racional dos licitantes, que
passam a ajustar sua estratégia considerando que a melhor proposta ndo serd, necessariamente,
suficiente para assegurar a contratacdo de todos os lotes para os quais detenham plena
capacidade.

A jurisprudéncia comega a se deparar com esse tema e tem manifestado reservas quanto
a esse tipo de modelagem, reconhecendo que eventual limitagdo ao nimero de lotes
adjudicaveis a um mesmo licitante somente se justifica excepcionalmente, pois, em regra, €
prejudicial a competitividade e a busca da proposta mais vantajosa®.

No ambito das contratacdes publicas, o parcelamento do objeto constitui diretriz
orientada a amplia¢do da competicdo e a obtencdo da proposta mais vantajosa, sem afastar a
margem técnica da Administracao para definir, conforme o caso concreto, se a execucao deve
ocorrer de forma unificada ou segmentada.

Contudo, a introducdo de clausulas de barreira desvirtua essa logica. Em lugar de
fortalecer o ambiente competitivo, essas limitagdes reduzem a liberdade de formulagdo das
melhores propostas e podem induzir arranjos institucionais pouco eficientes, dissociados do

interesse publico que deve nortear o procedimento licitatorio.

8 CONSIDERACOES FINAIS

A analise desenvolvida ao longo deste artigo evidencia que a clausula de barreira,
consistente na vedagdo a adjudicacdo de mais de um lote ao mesmo licitante, ndo se harmoniza,
como regra, com os principios estruturantes do regime juridico das licitagdes publicas quando

instituida de forma genérica e desvinculada de fundamentagdo técnica especifica. Tal

38 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 1307/2017. Plendrio. Rel. Min. Bruno Dantas. 21.06.2017.
Sobre o tema, vale também a leitura dos Acordaos Acordaos n° 2.373/2013 e n°® 1169/2022.



incompatibilidade torna-se ainda mais sensivel no setor de saneamento basico, em que a
eficiéncia da prestagao dos servicos estd intrinsecamente associada a ganhos de escala, a
integracao operacional dos sistemas e a estabilidade regulatoria necessaria a sustentabilidade
econdomico-financeira dos contratos.

Os elementos normativos, econdmicos € empiricos examinados demonstram que, longe
de representar instrumento eficaz de mitigagao de riscos, a clausula de barreira tende a produzir
efeitos contraproducentes, como a reducdo da intensidade competitiva, o aumento dos custos
da contratagdo, o comprometimento da modicidade tarifaria e a indugdo a comportamentos
acomodados ou a reparti¢do artificial de mercado. Em contraste, a adequada gestdo dos riscos
contratuais deve ser buscada por meio de planejamento rigoroso, critérios proporcionais de
qualificacdo, alocagdo eficiente de riscos e mecanismos de governanga e regulagdo compativeis
com a complexidade do objeto contratado.

Nesse contexto, a limitacdo a adjudicacdo multipla somente pode ser admitida como
medida excepcionalissima, condicionada a demonstragdao concreta de sua necessidade,
adequagdo e proporcionalidade a luz das caracteristicas especificas do objeto, do mercado
fornecedor e do arranjo contratual. Fora dessas hipoteses restritas, a adogdo de clausulas de
barreira afasta a Administracao de seu dever constitucional de promover contratacdes eficientes
e competitivas, revelando-se incompativel com os objetivos estruturais das politicas publicas

de saneamento basico e com os valores que orientam o sistema licitatdrio contemporaneo.



