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Ementa: DIREITO ADMINISTRATIVO.
MANDADO DE SEGURANCA. MEDIDA
CAUTELAR. DECRETO QUE REGULAMENTA O
NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO
BASICO. PRAZO PARA COMPROVACAO DA
CAPACIDADE ECONOMICO-FINANCEIRA DAS
EMPRESAS PRESTADORAS.

1. Mandado de seguranca impetrado
por associacao de empresas estaduais de
saneamento bdsico contra dispositivos do
Decreto n® 10.710/2021, que regulamenta o
art. 10-B da Lei n® 11.445/2007, para
estabelecer a metodologia para
comprovacao da capacidade econdmico-
financeira dos prestadores de servigos
publicos de saneamento basico e estipular o
prazo de 31.12.2021 para apresentacao dos
documentos necessarios.

2. Nao obstante haja certa coeréncia na
argumentacao da impetrante, ela se baseia
na premissa de que o legislador nacional
pretendeu que as empresas prestadoras de

servigos de saneamento dispusessem de um
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periodo 14 (catorze) meses e meio para
elaborar a documentacdo necessaria a
comprovagao de sua capacidade
econdmico-financeira. No entanto, ao
menos numa primeira andlise, entendo que
essa interpretagao nao pode ser extraida da
lei.

3. Embora tenha havido atraso na
edicito do decreto regulamentar, nao
decorre do texto legal que o prazo final para
apresentacao dos documentos
comprobatorios pelas prestadoras de
servicos de saneamento deveria ser o dia
31.12.2021. Dessa forma, ao contrario do
afirmado pela impetrante, entendo que as
empresas nao  possuiam  nenhuma
expectativa de prazo.

4. O acolhimento do pedido liminar
dependeria da constatacao de que o prazo
de 7 (sete) meses concedido as empresas
prestadoras no Decreto n® 10.710/2021 ¢é
manifestamente  insuficiente  para a
realizacdo das obrigacdes nele previstas.
Ocorre que o Supremo Tribunal Federal
carece de expertise para alcancar essa
conclusao. Nao cabe ao Judicidrio, por falta
de capacidade institucional, contrariar a
decisdao de orgdos técnicos e interferir no
cronograma definido pelo Poder Executivo,
salvo ilegalidade manifesta ou auséncia de
razoabilidade, o que nao parece ocorrer.

5. Além disso, verifico a existéncia

inquestionavel de periculum in mora inverso,
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tendo em vista que a extensao do prazo
definido no decreto regulamentar, na forma
requerida liminarmente pela impetrante,
determinaria necessariamente o
descumprimento do prazo estipulado no
art. 11-B, § 1° da Lei n® 11.445/2007 para a
alteracao dos contratos em vigor, com vistas
a inclusao das novas metas de
universalizacao.

6. Pedido liminar indeferido.

1. Trata-se de mandado de seguranga, com pedido liminar,
impetrado pela Associagao Brasileira das Empresas Estatais de
Saneamento (AESBE) contra os arts. 10; 7¢, § 3%, [; 2 III; e 99, 1II, § 2¢, do
Decreto n® 10.710/2021, que regulamenta o art. 10-B da Lei n® 11.445, de 5
de janeiro de 2007, para estabelecer a metodologia para comprovacao da
capacidade econdmico-financeira dos prestadores de servigos publicos de
saneamento basico, considerados os contratos regulares em vigor, com
vistas a viabilizar o cumprimento das metas de universalizagao previstas
no novo marco legal do setor.

2. O dispositivo legal mencionado, na redacao dada pela Lei
n° 14.026/2020, condiciona a validade dos contratos de prestacao de
servigos de saneamento basico em vigor a comprovagao da capacidade
econdmico-financeira das prestadoras, nos seguintes termos:

Art. 10-B. Os contratos em vigor, incluidos aditivos e
renovacgoes, autorizados nos termos desta Lei, bem como
aqueles provenientes de licitagdo para prestagao ou concessao
dos servigos publicos de saneamento basico, estarao
condicionados a comprovagao da capacidade econdmico-
financeira da contratada, por recursos proprios ou por
contratagao de divida, com vistas a viabilizar a universalizagao
dos servicos na area licitada até 31 de dezembro de 2033, nos
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termos do § 2° do art. 11-B desta Lei.
Paragrafo tnico. A metodologia para comprovagao da

capacidade  econdmico-financeira da  contratada sera
regulamentada por decreto do Poder Executivo no prazo de 90

(noventa) dias.

3. A impetrante aponta que o Poder Executivo federal
incorreu em atraso de 7 (sete) meses e meio, em relacdao ao prazo previsto
no paragrafo tinico acima transcrito, na edi¢do do decreto regulamentar.
Isso porque o prazo de 90 (noventa) dias estipulado na lei se encerraria
em 16.10.2020, mas o Decreto n® 10.710 sé foi editado em 31.05.2021. O
decreto em questao define a metodologia a ser empregada para
comprovacao da capacidade econdmico-financeira e define, no seu art.
10[1], o dia 31.12.2021 como data-limite para que as prestadoras
apresentem os documentos necessdrios as entidades reguladoras

responsaveis pela analise.

4. Diante disso, a impetrante alega que a edigao tardia do
decreto teria comprometido o calendario racionalmente organizado pelo
novo marco legal do saneamento basico e subtraido parte do prazo que
havia sido reservado pelo legislador as prestadoras do servigco para a
comprovacao de sua capacidade econdmico-financeira. Sustenta que o
prazo de 31.12.2021 é inexequivel; que o cumprimento das exigéncias ¢
demasiadamente complexo para ser realizado em 7 (sete) meses; que
antes da edicao do decreto nao era possivel as estatais sequer iniciar a
elaboracdo das providéncias necessarias a comprovacgao exigida por lei; e
que a manutencao desse termo final trara prejuizos concretos ao processo
de adaptagao dos contratos, bem como a implementagao das novas metas

de universalizacao fixadas em lei.

5. Afirma ainda que, nos arts. 72, § 32, [; 2°, III; e 92, 111, § 29, do
decreto impugnado, o Executivo teria exorbitado do seu poder

regulamentar e violado direito liquido e certo das empresas estatais, ao
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suprimir a via da ampliagio do prazo contratual para o reequilibrio
econOmico-financeiro, ao restringir a celebracdo de parcerias publico-
privadas e ao impor a institui¢do de Sociedade de Proposito Especifico —
SPE para a prestagao regionalizada do servigo de saneamento. Defende o
cabimento do mandado de seguranca ao fundamento de que o ato
impugnado produz efeitos individuais e concretos que recaem sobre as

empresas estatais.

6. Formula pedido liminar para que o prazo de 31.12.2021,
definido no art. 10 do Decreto n® 10.710/2021, seja suspenso relativamente
as estatais prestadoras do servigo de saneamento basico, de modo a repor
o periodo de atraso de 7 (sete) meses e meio na edi¢ao do regulamento,

com a fixacao de novo prazo em 16.08.2022.

7. No mérito, pede a confirmagao da liminar e a concessao da
seguranca para afastar (i) a proibicao de extensao do prazo contratual
como medida de reequilibrio econdmico financeiro (art. 7, § 3% I, do
Decreto); (ii) a proibicao da celebragao de parceria publico-privada para
além do limite de 25% (art. 2°, III, do Decreto); e (iii) a obrigatoriedade de
instituicao de SPEs para a prestagao regionalizada do servico (art. 99, 111, §
2°, do Decreto).

8. A Uniao comparece aos autos espontaneamente, requer o
seu ingresso no feito e apresenta manifestagao preliminar, na qual
sustenta a inadequagao da via eleita, tendo em vista o conteudo
normativo e abstrato do ato impugnado e a necessidade de dilagao
probatoria. Alega que a fixagdo do prazo para apresentacao dos
requerimentos de comprovagao da capacidade econdmico-financeira em
31.12.2021 tem respaldo na Lei n® 14.026/2020, que estabelece que os
contratos vigentes devem ser aditados até 31.03.2022 para inclusao das
novas metas de universalizacao. Defende que o atraso na edigcao do
decreto se deveu a necessidade de aguardar a apreciacao, pelo Congresso
Nacional, dos vetos presidenciais a dispositivos da lei e que o prazo de 7
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(sete) meses estipulado para o cumprimento das diligéncias é razoavel e
suficiente. Aponta a existéncia de periculum in mora inverso, tendo em
vista que o acolhimento do pedido liminar inviabilizaria o cumprimento
do prazo fixado no art. 11-B, § 1°, da Lei n® 11.445/2007, com redagao dada
pela Lei n® 14.026/2020[2].

9. Junta aos autos Nota Técnica da Secretaria Nacional de
Saneamento do Ministério do Desenvolvimento Regional, em que se
esclarece cada uma das etapas da metodologia de comprovagao definida
no decreto, com o apontamento de que as diligéncias previstas ou sao de
baixa complexidade ou ja eram exigidas das prestadoras de servigos de
saneamento por leis anteriores. Também é apresentada Nota Técnica
desenvolvida pela Secretaria de Desenvolvimento de Infraestrutura do
Ministério da Economia, em que se afirma que sao marginais as medidas
detalhadas no decreto que nao poderiam ser previstas ou antecipadas
pelas prestadoras de servigos, e que as demonstragoes exigidas nao fogem
a realidade operacional dos departamentos contabeis dos prestadores,

além de constituirem obrigacao legal.

10. A impetrante apresenta peti¢ao para noticiar a ocorréncia
de fato novo. Afirma que a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA) deu inicio a processo de constituicio da norma de
referéncia que orientara a padronizacdo dos termos aditivos a serem
celebrados pelas estatais para incorporacao das metas de universalizacao
a seus contratos. Alega que a regulamentacao a ser expedida pela agéncia
federal é prejudicial a elaboracdo dos estudos de viabilidade para
comprovacao da regularidade economico-financeira das prestadoras,
motivo por que reitera o pedido liminar de extensao do prazo definido no

decreto.

11. Em 28.10.2021, intimei a autoridade impetrada para que se
manifestasse especificamente sobre o pedido liminar e sobre a intencao

manifestada pela impetrante de participar de ato para conciliacao.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o c6digo DBAC-6412-4435-131D e senha 170E-D62C-7C54-B71E



MS 38226 MC / DF

12. Em resposta, a Presidéncia da Republica apresenta peca de
informagoes elaborada pela Advocacia-Geral da Uniao, na qual afirma a
impossibilidade de conciliagao, tendo em vista que o objeto da acao
envolve pedido de alteracao de prazos definidos em lei. Sobre o pedido
liminar, defende a adequagao do prazo previsto no art. 10 do Decreto n®
10.710/2021 com base nas manifestacOes técnicas trazidas anteriormente
aos autos, apontando que “de todos os documentos exigidos pelo decreto,
uma parte é de simples providéncia e outra parte considera-se que ja estd

providenciada”.

13. A autoridade impetrada traz aos autos mais uma Nota
Técnica, elaborada pela ANA, em que também se atesta a viabilidade do
prazo definido no decreto e a inexisténcia de obrigacdoes de carater
superveniente, imprevistas ou indevidamente onerosas aos prestadores
de servigo com contratos administrativos vigentes. Nesse sentido, afirma-
se que, antes mesmo da edi¢ao do decreto, a exigéncia pela lei de estudo
de comprovacao da viabilidade técnica e econdomico-financeira da
prestacao dos servigos e a indicacao clara do dever de definicao de metas
de universalizagao especificas ja forneciam referéncias normativas para o
enderecamento de estudos de universalizagao e de captagao de recursos

pelas prestadoras.

14. Quanto ao fato novo apontado pela impetrante em peticao,
a Nota Técnica da ANA esclarece que a proposta de norma de referéncia
elaborada pela agéncia federal ndo tera efeito sobre a comprovacao da
capacidade economico-financeira, porque nao traz, em si, nenhuma
providéncia que redunde em investimentos ou obriga¢des exorbitantes
aqueles regulamentados no decreto impugnado. Em lugar disso, apenas
padroniza conteudos minimos para os contratos, a fim de estabelecer
uniformidade e seguranga juridica relativamente as cldusulas a serem

previstas.
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15. A Uniao junta Notas Técnicas da Secretaria Especial do
Programa de Parcerias de Investimentos e da Secretaria de
Desenvolvimento da Infraestrutura, érgaos do Ministério da Economia,

ambas no sentido da exequibilidade do prazo assinado pelo decreto.
16. E o relatério. Aprecio o pedido liminar.

17. Nos mandados de seguranga de competéncia origindria
dos tribunais, cabe ao relator apreciar os pleitos de medida liminar (Lei n®
12.016/2009, art. 16). O deferimento de uma tutela de urgéncia pressupoe
a existéncia de elementos que evidenciem a probabilidade do direito e o
perigo de dano ou o risco ao resultado ttil do processo (art. 7%, 111, da Lei
n® 12.016/2009 e art. 300 do CPC/2015). Tendo em vista a proximidade do
prazo cuja suspensao se pretende, considero que hd urgéncia no pedido.
No entanto, num juizo de cogni¢ao sumadria, entendo que o primeiro
requisito nao esta demonstrado.

18. A impetragao recai sobre dispositivos do Decreto n®
10.710/2021, editado pelo Poder Executivo federal para regulamentar o
art. 10-B da Lei n° 11.445/2007, na redacao conferida pela Lei n°
14.026/2020, que institui o novo marco legal do saneamento basico. Como
afirmei no julgamento das ADIs 6.492, 6.536, 6.583 e 6.882 (Rel. Min. Luiz
Fux, j. em 2.12.2021), a reduzida capacidade de investimento publico e a
necessidade de melhorias na prestacao dos servicos de saneamento basico
motivaram o legislador nacional a rever o marco regulatério do setor,
instituido pela Lei n° 11.445/2007. A revisdao do marco legal se deu por
meio da edicao da Lei n® 14.026/2020, que, além de atualizar a Lei n°
11.445/2007, altera outros 6 (seis) diplomas legais, para estruturar o
modelo de prestacaio de servicos de saneamento com vistas a
universalizagao do acesso ao servigo publico.

19. A Lei n® 14.026/2020 promove alteragcdes profundas na
estrutura de execugdo e regulagao do setor de saneamento e cria metas
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ambiciosas para a universalizagao dos servigos até 31 de dezembro de
2033. Nesse sentido, exige que os contratos de prestacao de servigos de
saneamento - inclusive os ja celebrados - definam metas de
universalizagao que garantam o atendimento de 99% (noventa e nove por
cento) da populagao com dgua potavel e de 90% (noventa por cento) da
populacdo com coleta e tratamento de esgotos até essa data (art. 11-B,
incluido na Lei n° 11.445/2007).

20. Para que o atingimento das metas se torne possivel, o
legislador exige, na nova redagao dada ao art. 10-B da Lei n® 11.445/2007,
que as empresas prestadoras com contratos em vigor — sejam estatais ou
privadas — comprovem ter capacidade econdmico-financeira, por recursos
proprios ou por contratacao de divida, para viabilizar o atendimento dos
objetivos de expansdao da rede de prestacao. A referida obrigacao é
imposta pela lei como uma condi¢ao a manutencao dos contratos, sejam
eles de programa ou de concessao. A norma foi declarada constitucional

pelo Plenario do STF no julgamento das quatro ADIs mencionadas acima.

21. O pedido liminar que ora analiso se volta contra o prazo
definido em decreto como limite para que as prestadoras do servico de
saneamento formulem requerimento de comprovacao da capacidade
econOdmico-financeira e apresentem os documentos detalhados no
regulamento. A impetrante sustenta que o atraso na edicao do Decreto n°
10.710/2021, em relacao ao prazo de 90 (noventa) dias estipulado no
paragrafo anico do art. 10-B da Lei n® 11.445/2007, teria suprimido parcela
do lapso temporal de que as companhias estaduais de saneamento basico
esperavam dispor para realizar a comprovacao exigida por lei. Por esse
motivo, alega que as empresas tém direito liquido e certo a extensao, por
7 (sete) meses e meio, do prazo de 31.12.2021, assinado pelo art. 10 do

decreto impugnado.

22. A argumentacao se baseia na premissa de que o legislador

nacional pretendeu que as empresas prestadoras de servicos de
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saneamento tivessem o periodo 14 (catorze) meses e meio -
compreendido entre 16.10.2020 (data em que se encerrou o prazo de
noventa dias estipulado pela lei para a edigao do decreto) e 31.12.2021
(prazo efetivamente assinado pelo decreto) -, para elaborar a
documentacao necessdria a comprovagao de sua capacidade econdmico-
financeira. No entanto, a0 menos numa primeira analise, entendo que

essa interpretacao nao pode ser extraida da lei.

23. Embora tenha efetivamente havido atraso na edicao do
decreto regulamentar, relativamente ao prazo estipulado pelo legislador,
nao se extrai da lei que o prazo final para apresentacao dos documentos
comprobatorios pelas prestadoras de servicos de saneamento deveria ser
o dia 31.12.2021, que foi a data prevista pelo decreto. A Lei n® 14.026/2020,
ao definir a redagdo do art. 11-B, § 1°, da Lei n° 11.445/2007, apenas
estabelece que os contratos em vigor que nao possuirem as metas de
universalizagao definidas no caput do dispositivo deverao ser alterados
até 31.03.2022 para viabilizar essa inclusao. No entanto, nao estipula qual
deve ser a data-limite para que as empresas contratadas se desobriguem

da exigéncia definida no art. 10-B.

24. E certo que, por légica, a comprovacao da existéncia de
capacidade econdmico-financeira para o cumprimento das novas metas
de universalizacdo € um pressuposto para a celebracao do aditivo
contratual que determinard a inclusao dessas metas no ajuste. No entanto,
nao ha nada no texto legal que indicie que o cronograma previsto pelo
legislador garantiria as empresas prestadoras um prazo de 14 (catorze)
meses e meio para a elaboragao dos documentos comprobatorios. Ainda
que o decreto regulamentar tivesse sido editado dentro do prazo de 90
(noventa) dias a contar da publicacao da lei — ou seja, até 16.10.2020 —,
caberia ao Poder Executivo definir o periodo dentro do qual o
procedimento de comprovacao teria vez. Nesse caso, ele poderia ter
determinado que o prazo para apresentacao dos requerimentos se
encerraria em maio de 2021, de modo que as empresas tivessem o mesmo

10
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prazo de 7 (sete) meses para realizacao das diligéncias e as entidades
reguladoras tivessem um prazo maior para analisar a documentacao
recebida.

25. Sendo assim, considerando que o prazo final de 31.12.2021
nao € extraivel da lei, entendo, a0 menos numa primeira analise, que as
empresas prestadoras nao possuiam a expectativa de dispor de um
periodo de 14 (catorze) meses e meio para o procedimento
comprobatdrio. Dessa forma, o acolhimento do pedido liminar
dependeria da constatacao de que o prazo de 7 (sete) meses concedido as
prestadoras no Decreto n® 10.710/2021 é manifestamente insuficiente para
a realizacao das obrigacOes nele previstas. Ocorre que o Supremo

Tribunal Federal carece de expertise para alcangar essa conclusao.

26. O Decreto n® 10.710/2021 prevé que a avaliacao da
capacidade econdmico-financeira sera feita pela entidade reguladora
responsavel em duas etapas. A primeira etapa, que se presta a analisar o
cumprimento de indices referenciais minimos dos indicadores
econOmico-financeiros — tais como o seu grau de endividamento e a
suficiéncia de seu caixa —, depende tao somente da apresentacao de
documentos contabeis, que, conforme informacdo constante dos autos, ja
sao regularmente emitidos pelas sociedades prestadoras. J4 a segunda
exige o desenvolvimento de estudos de viabilidade e de planos de
captacao de recursos, que sao diligéncias mais complexas, mas cuja

elaboracao, a primeira vista, ja poderia ser antecipada pelas prestadoras.

27. Com efeito, o art. 10-B da Lei n® 11.445/2007, na redacao da
Lei n® 14.026/2020, prevé que as contratadas estao obrigadas a comprovar
capacidade econOmico-financeira para atender as metas de
universalizagao, seja por recursos proprios ou por captagao de divida.
Assim, parece-me que, desde a edicao da lei, em 15.07.2020, j& era de
conhecimento das prestadoras que elas deveriam se dedicar a buscar
recursos que as tornassem capazes de atender os novos marcos de

11
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expansao do servigo impostos pela lei, bem como a elaborar
demonstragdes que evidenciassem tal capacidade. Ainda que as mintcias
metodologicas para tal demonstracao so viessem a ser conhecidas a partir
da edicdo do Decreto n® 10.710/2021, as empresas ja deveriam, desde o

primeiro momento, envidar esfor¢os para atender as obrigacoes extraiveis

da lei.

28. E essa a conclusdo encontrada nas diversas notas técnicas,
editadas por numerosos orgdaos da Administragio Federal, que sdo
unanimes em atestar a suficiéncia do prazo estipulado no art. 10 do
Decreto n® 10.710/2021 para o cumprimento das agOes exigidas das
empresas. Nao cabe ao Judicidrio, por falta de capacidade institucional,
contrariar a conclusao dos oOrgaos técnicos e interferir no cronograma
definido pelo Poder Executivo, salvo ilegalidade manifesta ou auséncia
de razoabilidade, o que nao parece ocorrer. Destaco, como apontado pela
Unido, que o art. 11, II, da Lei n® 11.445/2007, desde a sua redacao
original, ja exigia das empresas prestadoras, como condi¢ao de validade
do contrato, a elaboragao de “estudo comprovando a viabilidade técnica e
economico financeira da prestagao universal e integral dos servigos, nos
termos do respectivo plano de saneamento basico”. Assim, as diligéncias
previstas no decreto federal nao parecem constituir absoluta novidade

para as titulares de contratos vigentes.

29. Além disso, verifico a existéncia inquestionavel de
periculum in mora inverso, tendo em vista que a extensao do prazo
definido no decreto regulamentar, na forma requerida liminarmente pela
impetrante, determinaria necessariamente o descumprimento do prazo
estipulado no art. 11-B, § 1°, da Lei n® 11.445/2007 para a alteragao dos
contratos em vigor com vistas a inclusao das novas metas de

universalizacao.

30. Diante do exposto, indefiro o pedido liminar.

12

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o c6digo DBAC-6412-4435-131D e senha 170E-D62C-7C54-B71E



MS 38226 MC / DF

31. Admito o ingresso da Unidao no feito. Anote-se. Na

sequéncia, abra-se vista a Procuradoria-Geral da Republica.
Publique-se. Intimem-se, inclusive a Uniao.
Brasilia, 17 de dezembro de 2021.

Ministro LUiS ROBERTO BARROSO
Relator

Notas:

[1] Decreto n® 10.710/2021, art. 10: “O prestador devera apresentar
requerimento de comprovagao de capacidade econdmico-financeira junto
a cada entidade reguladora responsavel pela fiscalizacdo de seus
contratos até 31 de dezembro de 2021”.

[2] Lei n® 11.445/2007, art. 11-B: “Os contratos de prestacao dos
servigos publicos de saneamento basico deverao definir metas de
universalizagao que garantam o atendimento de 99% (noventa e nove por
cento) da populagao com agua potavel e de 90% (noventa por cento) da
populacdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de
2033, assim como metas quantitativas de nao intermiténcia do
abastecimento, de reducao de perdas e de melhoria dos processos de
tratamento. (Redacao pela Lei n® 14.026, de 2020)

§ 1° Os contratos em vigor que nao possuirem as metas de que trata
o caput deste artigo terdo até 31 de marco de 2022 para viabilizar essa

inclusao”.
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