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INTRODUCAO

Baixado em 01 de junho deste ano, o Decreto 10.710/2021 trouxe a tdo aguardada “metodologia
para comprovagdo da capacidade econdmico-financeira” dos atuais detentores de contratos de dele-
gagdo de servigcos pUblicos de dgua e esgotamento sanitdrio. Nos termos de seu art. 1°, ele “regula-
menta o art. 10-B da Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 20073, para estabelecer a metodologia para
comprovacdo da capacidade econdmico-financeira dos prestadores de servigos piblicos de abasteci-
mento de dgua potdvel ou de esgotamento sanitdrio que detenham contratos regulares em vigor, com
vistas a viabilizar o cumprimento das metas de universalizagéo previstas no caput do art. 11-B da Lei
n°® 11.445, de 2007.” Se tudo correr bem, ao cabo do procedimento de comprovagdo instaurado pelo
Decreto, o titular do servigo e o prestador terdo firmado um aditivo ao contrato original em que restardo
positivadas, sob o pressuposto da viabilidade econémico-financeira, as especificas condi¢cdes e os modos
de atingimento das metas abstratamente estipuladas pelo art. 11-B (cronograma, obras, tecnologia,

fontes de recursos, tarifdrios ou ndo tarifdrios etc.).

O que segue é um primeiro contato com o regulamento e possui duas partes. Na Segéo |, faz-se um
apanhado geral da estrutura e dos principais pontos do Decreto 10.710/2021, sem demasiada andlise
e sem consideragdes criticas. Na Secgdo |l sdo aprofundados alguns desses pontos e analisados tépicos
adicionais. Mesmo aqui, o tom é mais descritivo do que valorativo. Procurou-se, tdo-somente, apresentar

o ato do Executivo em sua “melhor luz”.

SECAO |
VISAO GERAL DO DECRETO 10.710/2021

O objeto do Decreto ja foi indicado: dispde sobre as exigéncias a serem atendidas pelos atuais con-
tratantes para que comprovem aptiddo econdmico-financeira para incorporar em seus atuais contratos
as metas de alcance de 99% e 90% de atendimento de distribuicdo de dgua e manejo de esgotamento

sanitdrio até 2033, como exigido pelo art. 11-B da Lei 11.445/20074. Ecoando o art. 10-B, o art. 19

! Pesquisador Sénior do CERI-FGV- RJ. Consultor em Souto Correa Advogados.
2 Diretora de Controles e Normas na Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura do Ministério da Economia.

3 Sobre esse dispositivo, especificamente, v. Gustavo Kaercher Loureiro, Apontamentos sobre o Art. 10-B da Lei
11.445/2007 e seu regulamento, disponivel em https://ceri.fgv.br/publicacoes/apontamentos-sobre-o-art-10-
b-da-lei-114452007-e-seu-regulamento.

4 Art. 1°, caput; art. 2°, IX. As referéncias feitas sem indicagéio referem-se a dispositivos do Decreto 10.710/2021.


https://ceri.fgv.br/publicacoes/apontamentos-sobre-o-art-10-b-da-lei-114452007-e-seu-regulamento
https://ceri.fgv.br/publicacoes/apontamentos-sobre-o-art-10-b-da-lei-114452007-e-seu-regulamento

do Decreto 10.710/2021 diz ser tal comprovagéio “requisito indispensavel” para que o contrato possa

ser aditivado para tal fim.

Quanto a seu alcance, o Decreto 10.710/2021 colhe apenas os sujeitos que possuam contratos de
delegagdo de servigos de dgua e esgoto®, em execu¢do® e conformes a direito. Mais exatamente, devem
comprovar capacidade econdmico-financeira (i.) os titulares de contratos de programa “regulares em
vigor””, necessariamente; (ii.) os titulares de contratos de concessdo (comum ou PPP) licitados, se preten-
derem incorporar as metas a seus contratos8. E, ponto importante, esses sujeitos deverdo fazé-lo mesmo
que “j& tenham celebrado com o titular do servigo termo aditivo para incorporacdo das metas de uni-
versalizacdo de que trata o caput do art. 11-B da Lei n°® 11.445, de 2007” (art. 1°, § 2°). Por outro
lado, ficam de fora os casos previstos no § 3° do art. 1°, por serem reputados espécies de prestacdo

direta, ndo contratual®.

Os prestadores submetidos as normas do Decreto 10.710/2021 devem iniciar o procedimento de com-
provacdo de capacidade até 31.12.2021'0 perante o regulador subnacional que regula e fiscaliza o
contrato sob exame. Em caso de muiltiplos contratos com diferentes reguladores, o procedimento serd

instaurado perante cada um desses reguladores subnacionais'! (eis que a ANA tem fungdo de supervisdo

> Por for¢a da expressa vinculagdo entre o art. 10-B e as metas do art. 11-B, adstritas & dgua e esgoto, a avaliagdo
abarca apenas prestadores desses especificos servigos. Portanto, sujeitos que detenham apenas contratos de
prestagcéio de servicos de limpeza urbana, gestdo de residuos sélidos ou drenagem, ndo estdo submetidos &
avaliagdo de capacidade. De igual modo, os contratados para execugdo de negdcios instrumentais & prestagdo

do servico de saneamento, tais como os regidos pela Lei 14.133/2021, ndo se submetem & avaliagéo.

6 A metodologia de avaliagdo é adstrita a prestadores com contratos em vigor (cf. adiante). Futuros prestadores
(e futuros contratos) néio se submetem ao Decreto, portanto. O que se mostra coerente, na medida em novo marco
s6 admite celebracdo de novos contratos mediante prévia licitagéio, a qual contém, necessariamente, fase de
habilitagdo com especificos critérios para comprovagéo de capacidade econdmico-financeira de seus prestadores.

7 Art. 1°, caput; art. 11, 1, passim.

8 O cardter necessdrio do exame dos contratantes de programa e facultativo para as concessdes licitadas serd

analisado na Segdo Il

9 Os casos, além da prestacdo direta stricto sensu, sdo os de prestacdo por autarquia, empresa publica ou
sociedade de economia mista controladas pelo titular. Atengdo, porém: caso se trate de autarquia, empresa ou
sociedade que atenda, para além do municipio cujo controlador seja titular, outros municipios, estard obrigada a
comprovar sua capacidade. Contudo, caso resulte em decisdo que ndo comprove a capacidade deste prestador,
o contrato que configure prestacdo direta néo serd afetado, por forca do que dispde o § 3° do art. 1°. A conclusdo
acima decorre de aspecto essencial & compreensdo do Decreto: a diferenca que nele se estabelece entre os
prestadores que devem se submeter a avaliagdo, os contratos que integrardo sua respectiva avaliagdo e os
contratos sobre os quais a resultante deciséo pela capacidade (ou néo capacidade) operard efeitos. Sobre isso,

v. adiante, na Parte Il
10 Art. 10.

11 Estes reguladores poderdo firmar “termo de cooperagdio técnica” para apreciagdo conjunta, cf. § 1° do art. 15.

Em caso de conflito, a ANA poderd atuar como mediadora, cf. § 2° do art. 15.
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e, eventualmente, mediac¢do, mas ndo é insténcia deciséria nem recursal'?). Para cada contrato, os pres-
tadores devem apresentar, para aprecia¢do e deciséo pela agéncia, os documentos indicados no art.

11 do Decreto'3. Até 31.03.2022 o processo de comprovagéio deverd estar encerrado’4.

O procedimento que se desenrolard ao longo desses meses seguird o rito préprio de cada agéncial’,
mas tem uma estrutura invaridvel para a avaliagdo que seguird o pedido de andlise do prestador: foi
dividido em duas etapas sucessivas, sendo a segunda condicionada ao bom éxito na primeira’é. A etapa
inicial consiste na verificacdo de atendimento, pelo grupo econdmico ao qual o prestador pertence!?,
de “indices referenciais minimos dos indicadores econémico-financeiros” (art. 4°, |, grifou-se'8). Na
segunda etapa, verifica-se a “adequagéo dos estudos de viabilidade e do plano de captagéo” (art.
4°, ll, grifou-se). Grosso modo, hd um primeiro exame de higidez econémico-financeira do prestador,
tal como atualmente se encontra'?, seguido de uma avalia¢do das condigdes econdmico-financeiras es-
pecificas sob as quais se dard o cumprimento das metas do art. 11-B29, Pode-se ainda considerar que
hd um terceiro objeto de exame, qual seja, a proposta de aditamento do contrato que o prestador

deverd elaborar em base aos estudos de viabilidade e plano de captacdo, e levar aos autos do

12 Sobre a atuag@o da ANA v. art. 11, § 2% art. 15, § 2°; art. 17; art. 25. Destaca-se, ai, sua fungéo mediadora
e de arbitramento de eventuais conflitos entre agéncias subnacionais e mesmo entre essas Ultimas e prestadoras
que ndo tiveram sua capacidade comprovada. Uma questdo que avulta, mesmo fora do ambiente de mediagdo
é: poderia a Agéncia Nacional de Aguas agir diante de irregularidades ocorridas no curso do procedimento que
atentem contra a legalidade?

13 Tais documentos incluem cépias de seus contratos em vigor, minuta de aditivos que pretenda celebrar para a
eles incorporar metas, declaragéo do titular do servigo anuvindo as referidas minutas, demonstragdes contdbeis de
seu grupo econdmico, cdlculo de indicadores financeiros, estudos de viabilidade, plano de captagdo, carta de
inteng8es de instituicdes financeiras e laudos ou pareceres técnicos de certificador e de auditor independentes.
Gize-se é obrigagéo do prestador apresentar tempestivamente a integralidade da documentagdo exigida. O
que importa o dever do prestador adotar todas as diligéncias cabiveis e necessdrias para assegurar o
cumprimento dessa obrigagdio, sobretudo perante terceiros responsdveis por emissdo de parte dos referidos
documentos (instituicdes financeiras, titulares do servico, auditores e certificadores independentes, etc).

14 Art. 14.

15 Art. 13.

16 Art. 4°, par. Unico.
17 Art. 5°, caput.

8 Como veremos em outra ocasido com mais detalhe, esses indices referenciais minimos séo: indice de margem
liquida sem depreciagéo e amortizagéio superior a zero (art. 5°, 1); indice de grau de endividamento inferior ou
igual a um (art. 5°,11); indice de retorno sobre patrimdnio liquido superior a zero (art. 5°, ll); e indice de suficiéncia

de caixa superior a um (art. 5°, V).

19 Esses indices deverdo ser obtidos a partir das demonstragdes contdbeis e tirados das medianas dos indicadores
dos Ultimos 5 exercicios financeiros auditados (art. 5°, 88§ 1° e 2°% art. 11, lll). Devem ser auditados e vir

acompanhados de laudo ou parecer de auditor independente (art. 11, V).

20 v, Egon Bockmann Moreira em Servicos de dgua e esgotamento: notas sobre o Decreto 10.710/2021 e a
“comprovagdo da capacidade econdmico-financeira, disponivel em

http:/ /www.direitodoestado.com.br /colunistas /egon-bockmann-moreira/servicos-de-aqua-e-esgotamento-

notas-sobre-o-decreto-10710-2021 -e-a-comprovacao-da-capacidade-economico-financeira



http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/egon-bockmann-moreira/servicos-de-agua-e-esgotamento-notas-sobre-o-decreto-10710-2021-e-a-comprovacao-da-capacidade-economico-financeira
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/egon-bockmann-moreira/servicos-de-agua-e-esgotamento-notas-sobre-o-decreto-10710-2021-e-a-comprovacao-da-capacidade-economico-financeira

procedimento, j& com a anuéncia do titular do servigo?'. Ao final, a decisdo da agéncia?? levard a um

dos seguintes resultados:

A.) Superac¢do das duas etapas e comprovacdo da capacidade econdmico-financeira23. Neste
caso, o aditivo ao contrato original poderd ser firmado e as metas do art. 11-B nele incorpo-

radas.

B.) Ndo superagdo da primeira etapa. Nesse caso, o procedimento se encerra sem exame dos
elementos da segunda fase e, obviamente, sem a possibilidade de aditamento do contrato.
Outras consequéncias do insucesso na comprovagdo de capacidade demandam distinguir entre

contratos de programa e contratos de concessdo licitados e serdo tratados na Parte .

C.) Superagdo da primeira, mas néo da segunda etapa. Nesse caso, como em B, o aditivo ndo serd

firmado e as mesmas questdes que se pdem para a hipbtese B.) retornam aqui.

Antes de passar para o aprofundamento de alguns tépicos, e completando essa rdpida passagem pelos
principais pontos do Decreto 10.710/2021, convém mencionar o cardter “dindmico” da comprovagéio
de capacidade introduzida pela norma. Tal cardter é dado pelos arts. 18 e 20, par. Unico do Decreto.
Por eles se fica sabendo que a decisdo que dd pela habilitagéio econdmico-financeira do prestador
“perderd automaticamente seus efeitos” (art. 18, caput), se ocorrerem fatos supervenientes que frustrem
as premissas fdticas e juridicas sob as quais a decisdo de capacita¢do foi tomada, e se obrigac¢des a
termo por ele assumidas em seus estudos de viabilidade e plano de captacdo forem inadimplidas. Em
particular, se ndo vierem a se concretizar os pressupostos de viabilidade econdmico-financeira conside-
rados?4 e - circunstdncia digna de nota - se “ndo for comprovado até 31 de dezembro de 2023, o
encerramento da prestacdo de servigos publicos de abastecimento de dgua potdvel ou de esgotamento

sanitdrio com base em relagdes precdrias” (art. 18, V).

O Decreto prevé, sob essa ética, espécie de terceira etapa de avaliagdo do prestador, sucessiva as
14 ’ 4

duas primeiras e posterior & decisdo inicial. E etapa implicita que visa a confirmar, no mundo dos fatos,

promessas feitas e expectativas existentes ao tempo em que o prestador se submeteu & avaliagdo e

que, frustradas, desnaturam o arranjo que justificou considerd-lo econémico e financeiramente capaz,

conduzindo & perda dos efeitos de decisdo que assim o tenha considerado.

Este &, em apertada sintese, o panorama normativo trazido pelo Decreto 10.710/2021.

21 Arts. 7, llle 11,11
22 As balizas para tal decisdo encontram-se nos arts. 12, 15 e, especialmente, 16.

23 O § 1° do art. 16 traz ainda como requisito da deciséo a “aprovagéo do interessado nas duas etapas de

andlise...”.

24 O art. 18 traz esses pressupostos em seus incisos.



SECAO I
APROFUNDAMENTOS E ASPECTOS ESPECIFICOS

N&o é possivel elencar, quanto menos elucidar, todos os pontos do Decreto 10.710/2021 que merecem

exame detido. No que segue trataremos de alguns temas.

Significado e alcance da referéncia do Decreto a “contratos regulares vigentes”

Em mais de uma passagem, o Decreto 10.710/2021 refere que o exame de capacidade econdmico-
financeira dos prestadores dd-se para os “contratos regulares vigentes25”. Essa expressdo composta
vem da Lei 11.445/2007 e é aplicada especificamente aos contratos de programa celebrados
anteriormente ao NMSB26, Estd |4 no art. 10, § 3% “Os contratos de programa regulares vigentes

permanecem em vigor até o advento do seu termo contratual” (grifou-se).

Quanto ao segundo termo do par, ndo parece haver maiores controvérsias. “Vigentes” seriam aqueles
contratos cujos prazos estivessem em execugéio, fossem juridicamente eficazes (produzindo, modificando
ou extinguindo direitos, obrigacées, pretensdes, a¢des) e, por isso, estivessem efetivamente em execugdo,
isto é, dando margem, em base ao nascimento dos direitos, obrigagdes etfc.,, a deslocamentos

patrimoniais, a¢des reciprocas das partes, enfim, a receitas e despesas.?

25 Ementa, arts. 1°; 11, I. A contrario sensu, arts. 20 e 21.

26 Por “Novo Marco do Saneamento Bdsico - NMSB” entende-se o conjunto de normas formado pelas Leis
11.445/2007, profundamente alterada pela Lei 14.026/2020 e por dispositivos préprios dessa Gltima. Em
sentido mais amplo, o NMSB pode ainda envolver os regulamentos das leis indicadas (em particular o Decreto
10.588/2020 e o futuro regulamento do art. 10-B), bem como as normas de referéncia da Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Bdsico - ANA, previstas nos arts. 25-A da Lei 11.445/2007 e 4°-A e 4°-B da Lei
9.984/2000.

27 Normalmente, “vigéncia” é empregada para designar a qualidade de atos normativos gerais e abstratos (leis,
decretos etc.) juridicamente bem construidos, consistente na aptid@o para incidir (a vista das ocorréncias concretas
das fattispecie que prevéem) e de, por isso, produzir efeitos juridicos (criar direitos, obrigagdes, deveres,
pretensdes, agdes etc.). “Lei vigente” seria, entéio, aquela que incide e é eficaz . Esse parece ser o sentido do
termo na Lei de Introdugéio s Normas do Direito Brasileiro. Adotando-se a viséo tripartite do mundo juridico
(plano da existéncia, da validade e da eficdcia), a vigéncia estaria no dmbito da eficdcia, que normalmente

pressupde a validade do ato.



Jd “regularidade” demanda certo esfor¢co de compreensdo, sobretudo & vista do termo “validade” (que
também é usado pelo NMSB28) e, também, de outras expressdes empregadas na legislagdo setorial e

LI T

mais geral (“precariedade”, “provisoriedade” etc.)?7.

Ndo temos como passar em revista o sentido de todos esses termos e sequer podemos fazer um exame
aprofundado da relagdo entre “validade” e “regularidade”. Por vezes, as duas expressdes sdo
sindnimas; em outros contextos, “regularidade” tem um sentido mais amplo, quase desprovido de sentido
técnico preciso30. Diante disso, vamos nos limitar a explorar uma via sugerida pelo NMSB e utilizada
pelo Decreto 10.710/2021 que distingue entre “validade” e “regularidade”. Com efeito, nos termos
do art. 2°,IX da Lei 11.445/200731, “regularidade” parece ter um sentido especifico, aparentado, mas
ndo idéntico ao de “validade”. Enquanto este Ultimo termo designaria a qualidade de conformidade do
contrato ao direito vigente ao tempo de sua celebrag¢éo, “regularidade” também indicaria a qualidade
de conformidade juridica do ato, mas iria um passo além, significando a conformidade do contrato ao
direito vigente (fambém) ao tempo de sua execugdo. Ou seja, a regularidade - que pressupde a validade,
ou conformidade origindria do ato - afere-se sucessivamente, & vista da superveniéncia de normas que,
incidindo sobre o contrato, determinam-lhe modifica¢cdes e adequagdesd2. Tratar-se-ia de qualidade
tipica dos contratos de direito pUblico, deles exigivel dada a essencial variabilidade de seu regime (&
diferenca dos contratos de direito privado, que ficariam apenas no campo da validade, dada a

protecdo do direito adquirido e do ato juridico perfeito). Contratos originalmente vdlidos poderiam

28 O art. 10-A da Lei 11.445/2007 comina “pena de nulidade” para os contratos que ndo seguirem seus ditames,
enquanto que o art. 11 da mesma Lei dispde “condicdes de validade” para os contratos de saneamento.
Providéncias semelhantes comandam o caput do art. 13 da Lei 11.017/2005 (“condi¢éio de validade” de

contratos de programa) e seu § 2° (“pena de nulidade” para a falta de algum elemento ali indicado).

29 O § 8° do art. 11-B determina que “[o]s contratos provisérios ndo formalizados e os vigentes prorrogados em
desconformidade com os regramentos estabelecidos nesta Lei seréo considerados irregulares e precarios.” No
plano mais amplo das concessdes e permissdes de servico piblico, a Lei 8.987/1995 contém vérios imperativos
para “as concessdes em cardter precdrio, as que estiverem com prazo vencido e as que estiverem em vigor por
prazo indeterminado” (ar. 42, § 2°). Os exemplos de referéncias na legislagdo & invalidade, nulidade,

irregularidade, precariedade, provisoriedade etc. poderiam se multiplicar.

30 No Cédigo Civil fala-se, por exemplo, de “exercicio regular de direito” (art. 188, I); de “direito & quitagdo
regular” (art. 319); de atualizagéio monetdria segundo “indices oficiais regularmente estabelecidos” (art. 389);
de constituicdo regular de pessoa juridica futura para fins de doagéo (art. 554); de “uso regular” da coisa (art.
569, IV) e de deterioragdes dela decorrentes do “exercicio regular do usufruto” (art. 1.402); de “regularidade
de série de endossos” (art. 911); de sanagdo de irregularidades no registro (art. 1.153); de pradtica de
irregularidades pelo sindico de condominio (art. 1.349); de perda do pdtrio poder por “entrega irregular” do

filho & adogdo (art. 1.638); de “aquisicdo regular dos bens” para determinagdo da titularidade (art. 1.681).

31 O art. 2°,IX da Lei 11.445/2007 traz a definigdio do que seja “contrato regular”. Serdo assim considerados os

contratos “que atendem aos dispositivos legais pertinentes & prestagdo de servigos piblicos de saneamento
bdsico.” (art. 2°, IX).

32 Em dire¢do semelhante parece também ir Egon Bockmann Moreira: “A qualificagéio de “irregular” néo significa
nulo ou anuldvel (eis que ndo atinge os elementos essenciais do contrato), mas desconforme a regulagdo setorial,

eis que afastado dos principios e regras que a disciplinam.” Servicos de dgua e esgotamento: notas sobre o Decreto
10.710/2021, cit. p. 04.



tornar-se irregulares (ou “precdrios33”), caso néo submetidos as adequagdes determinadas em normas

sucessivas.

Se essa leitura pode ser adotada, o exame de capacidade determinado pelo Decreto 10.710/2021
somente incidiria nos contratos que fossem, cumulativamente (i.) validos (celebrados de modo conforme
ao direito que lhes regia a formagdo e contetdo & época em que realizados); (ii.) regulares (adequa-

dos & legislagdo superveniente34); e (iii.) eficazes (isto é, com prazos em curso35 e em execuc¢do).
Essa elucidacdo néo resolve, porém, todas as questdes em torno do assunto.

Em primeiro lugar, exigéncias juridicas do direito brasileiro ligadas ao trato dos atos genericamente
ndo conformes a direito (invdlidos ou irregulares) demandariam providéncias preliminares em relagéo
aos contratos ndo regulares e /ou invdlidos, notadamente (se de nulidade insandvel se tratar e se pre-

sentes os demais requisitos3¢), a extingéio ou a “anulagdo” deles, como quer o art. 35, V da Lei

33 O Decreto 10.710/2021 toma “precariedade” com a mesma valéncia de “regularidade”. A &nfase, porém,
estd na estabilidade e firmeza do vinculo da situagéio que néio é (ou deixou de ser) conforme a direito: ele passa

a ser instavel, desprovido de protecéo juridica.

34 Atengdio: como a regularidade tem um aspecto dinéimico, a expresséo “contratos regulares” teré sempre o mesmo
sentido, mas colherd, em diferentes momentos, diferentes contratos especificos, conforme a mudanga do
ordenamento juridico. Quando o art. 10, § 3° da Lei 11.445/2007, na redagdio que lhe deu a Lei 14.026/2020
mantém os contratos de programa “regulares vigentes”, estd se referindo ao universo dos contratos de periodos
anteriores a 2020 que (i.) foram validamente celebrados segundo o ordenamento entdo vigente (ii.)
permaneceram regulares em face de legislagéio superveniente (sofrendo as devidas alteragdes), e, sobretudo,
(iii.) tiverem sido adequados as novidades trazidas em 2020, dentre as quais estdo, justamente, as modificagdes
de que cuidam os arts. 10-B e 11-B e o Decreto 10.710/2021. Em resumo: para o § 3° do art. 10 permanecerdo
até o final de seus prazos os contratos que estiverem plenamente adaptados ao NMSB (que tiverem, portanto,
passado pelo crivo do Decreto 10.710/2021).

Se assim é (se as providéncias determinadas pelo Decreto) sdo parte constitutiva da “0ltima regularizagdo”, é
Sbvio que, quando o Decreto fala de “contratos regulares vigentes”, usa a expresséo no mesmo sentido do § 6°
do art. 10 da Lei, mas ndo colhe o mesmo universo de contratos por ela abrangido. Isto porque, é justamente a
submissdo ao exame de capacidade e sua superagéio exitosa que trard a regularidade ao contrato, para os fins
do NMSB (passo (iii.), acima). Ao falar dos “contratos regulares vigentes”, o Decreto 10.710/2021 estd, pois, se
referindo aqueles negécios que (i.) sdo validos; (ii.) permaneceram regulares - isto é foram sendo adaptados &
nova legislagdo - ao longo do tempo, até chegarem em 2020 prontos para mais uma mudanga (a do item (iii.)

que o Decreto atua).

Essa circunsténcia nada tem de paradoxal ou surpreendente e estd ligada &s duas fungdes de uma expressdo
linguistica qualquer: o sentido (o conceito) e a referéncia (o conjunto de coisas que caem sob o conceito). O sentido
da expressdo “cidadd@o nato” ndo varia desde 1988 e é dado pelo art. 12, | da Constituicdo. J& a referéncia
dessa mesma express@o muda quase a todo o instante, conforme os nascimentos e dbtidos de sujeitos que caem

sob o conceito constitucional.

Para mais detalhes e para uma visdo das 4 distintas disciplinas normativas pelas quais passaram os contratos de

programa ao longo do tempo remete-se o leitor & nota 46, adiante.
35 Né&o entraremos na discuss@o acerca da possibilidade de o prazo ser determinado ou indeterminado.
36 Ao apreciar as nulidades é de se ter na devida conta as exigéncias gerais do ordenamento brasileiro, sobretudo

os arts. 20, par. Gnico; 21 e 24 da Lei de Introdugéio as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei 4.657/1942);
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8.987/1995. O Decreto néo tratou e néio poderia tratar dessas providéncias, pois desbordaria de seu
objeto, que lhe foi dado pelo art. 10-B da Lei 11.445/2007. Ele as pressupde, porém, na medida em
que toma por aditdveis apenas os contratos regulares vigentes (cf. acima3’). H4, inclusive, um dispositivo
que deixa essa pressuposi¢cdo bastante clara - embora admita que a providéncia venha apds o exame
de capacidade, e néo antes, como seria mais adequado: é o j& citado art. 18, V, segundo o qual
caducard a se “ndo for comprovado até 31 de dezembro de 2023, o encerramento da prestacdo de
servicos pUblicos de abastecimento de dgua potdvel ou de esgotamento sanitdrio com base em relagdes

precdrias”.

Em segundo lugar, o que fazer enquanto essas providéncias ndo se ultimam? Quanto a isto, é mister
reconhecer que haverd situagdes em que contratos invdlidos, irregulares e juridicamente ineficazes serdo
efetivos, isto é, produzirdo efeitos empiricos, receitas, despesas etc. Temos que, para aqueles sujeitos
que apenas possuirem contratos invdlidos ou irregulares, o Decreto néo prevé exame algum de capaci-
dade (e fia-se na adog¢do de medidas reparadoras pelo regulador subnacional). Para os que tiverem

uma “mescla”, a circunstéincia é diversa.

Para esses Ultimos, é bastante razodvel supor que os efeitos patrimoniais de seus contratos invélidos /ir-
regulares restardo captados pelo exame que serd feito na primeira fase do procedimento, conside-
rando seu escopo (verificagéio das condi¢cdes econdmico-financeiras atuais do prestador) e as informa-
¢des que ai deverdo ser prestadas (demonstra¢des contdbeis dos Ultimos cinco exercicios financeiros
p.ex.). Isso significa que os deslocamentos patrimoniais das situacdes contrdrias a direito serdio, sim,
consideradas, mas - e isto é fundamental - apenas como circunstdncias que influem na “medi¢do” de tal
capacidade do sujeito sob exame para dar conta das novas metas em seus contratos regulares e em vigor.
Em hipétese alguma - e nem precisaria dizé-lo o Decreto - a consideracéio, para esse fim, de situagdes
irregulares ou invdlidas importa reconhecimento de estabilidade do vinculo ou de convalida¢do do ato
(art. 21). Alids, como jd referido, o Decreto pressupde o oposto (art. 18, V38) e ainda frisa que os estudos
de viabilidade que o prestador deve apresentar para o processamento da segunda fase do procedi-
mento “ndo deverdo considerar receitas e despesas provenientes de relagdes juridicas precdrias...” (art.
7°, 8§ 6°), de tal sorte que ndo se aditiva o que ndo estd conforme a direito. Em sintese, identifica-se o
impacto das atuais relagdes juridicas irregulares na capacidade do sujeito de cumprir as novas metas

nos contratos que a Lei 11.445/2007 preserva (art. 10, § 3°). E sé.

os arts. 50, VIIl; 53-55 da Lei do Processo Administrativo (Lei 9.784/1999). E, mais recentemente, a Lei
14.133/2021, arts. 147 e segs.

37 E também art. 11, | que circunscreve o exame documental apenas aos contratos regulares em vigor.

38 Nos termos do Decreto, a néo conformidade a direito de um contrato acabard por contaminar outros contratos
do mesmo prestador (anteriormente tidos por regulares). A hipétese é de deterioragdo de premissa (art. 7, § 6°)
e da base objetiva que orientou sua avaliagdo de capacidade, caducando a decisGo dela resultante que o

autorizava a manter-se como prestador desses contratos tidos por regulares.
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As consideracdes que fizemos sobre a regularidade contratual dirigem-se a&s situagdes em curso, parti-
cularmente, ao modo de as tratar no exame de capacidade de quem detém contratos regulares vigen-
tes. Mas o que dizer da eventual “irregularidade futura”, dos (atuais) contratos regulares vigentes cujos
contratantes ndo comprovarem ja de inicio a capacidade econémico-financeira ou vierem a perdé-la
pela superveniéncia de uma das hipéteses do art. 18392 A resposta demanda distinguir entre contratos

de programa e contratos de concessdo licitados. Comecemos por estes Ultimos.

Efeitos da ndo comprovagdo de capacidade nos contratos de concesséo licitados

Diz o art. 19 do Decreto 10.710/2021 que “[a] comprovagdo de capacidade econdmico-financeira nos
termos do disposto neste Decreto é requisito indispensdvel para a celebragdo de termos aditivos para
a incorporacgdo das metas de universalizag@o aos respectivos contratos de prestagéo de servigcos publi-
cos de abastecimento de dgua potdvel ou de esgotamento sanitdrio previstos no § 1° e no inciso Il do
§ 2° do art. 11-B da Lei n® 11.445, de 2007.” A conclusdo fdcil a se retirar desse dispositivo é que, ndo
comprovada a capacidade, ndo hd aditivo a ser feito. Mas: hd reflexos para o contrato como um todo
dessa ndo comprovacdo de capacidade que teve por objeto as metas do aditivo? A resposta é negativa
para os contratos de concessdo licitados. Para estes, a incapacidade do prestador em atender as novas

metas ndo contamina o contrato em curso.

Aparentemente, hd um obstdculo a essa resposta: o art. 10-B da Lei 11.445/2007 tem dicgdio ampla:
“[o]s contratos em vigor, incluidos aditivos e renovagdes, autorizados nos termos desta Lei, bem como
aqueles provenientes de licitagéio para prestagdo ou concessdo dos servigos publicos de saneamento

bdsico, estardo condicionados & comprovacdo da capacidade econdmico-financeira da contratada...”

Ocorre, porém, que tal amplitude é limitada pelo § 2° do art. 11-B, expressamente referido pelo art.
10-B, in fine. E o que diz esse § 2°492 Diz que os contratos de concessdo licitados “permanecerdo inalte-
rados nos moldes licitados”, mas poderdo ser aditados para incluir as novas metas “desde que em
comum acordo com a contratada”. Ou seja, por esta norma, estdo abertas ao concessiondrio as seguintes
possibilidades: (i.) ndo (acordar em) aditar o contrato para incorporar as novas metas, hipétese em que

sequer se submeterd ao exame de capacidade. Em tal ocorrendo, o contrato original permanecerd

39 Mais uma vez, é necessdrio ter presente a referéncia distinta que a expressdo “contratos regulares vigentes”
pode ter, conforme seja usada pelo § 6° do art. 10 da Lei 11.445/2007 e pelo Decreto 10.710/2021 (cf. nota
34). O sentido é o mesmo, mas o universo de contratos colhidos em cada norma é diferente.

40 “Art. 11-B (...). § 2° Contratos firmados por meio de procedimentos licitatérios que possuam metas diversas
daquelas previstas no caput deste artigo, inclusive contratos que tratem, individualmente, de dgua ou de esgoto,
permanecerdo inalterados nos moldes licitados, e o titular do servico deverd buscar alternativas para atingir as
metas definidas no caput deste artigo, incluidas as seguintes: | - prestagéo direta da parcela remanescente; Il -
licitagdo complementar para atingimento da totalidade da meta; e lll - aditamento de contratos ja licitados,

incluindo eventual reequilibrio econdmico-financeiro, desde que em comum acordo com a contratada.”

9



inalterado nos moldes em que licitado4'; (ii.) aditar o contrato, submetendo-se ao exame do Decreto
10.710/2021, com dois possiveis resultados: (ii.1.) comprovagéio de capacidade, o que leva & celebra-
¢do do aditamento; (ii.2.) ndo comprovagdo de capacidade, o que leva, apenas, ao néo aditamento,
sem reflexos no contrato original (ele ndo serd tido por “irregular”, cf. adiante42). Imaginar-se que a
ocorréncia de (ii.2.) contamina o contrato original é uma afronta ao teor literal e & ratio do enunciado
do § 2° do art. 11-B. Se o concessiondrio pode o “mais” (ndo pretender aditar) sem que isso traga
consequéncias nefastas para seu contrato, é claro que o “menos” (pretender aditar, mas ndo lograr
éxito) ndo pode agravar-lhe a situacdo na relagdo juridica origindria. Inclusive porque, para esta, houve
procedimento licitatério o qual - é de se presumir em razé&o de obrigacdo legal - j& tratou de aferir

sua aptidd@o econdmico-financeira.

E necessdrio, portanto, por razdes de interpretacdo sistemadtica (harmonizag¢do dos arts. 10-B e 11-B, §
2°), intfroduzir-se uma restricdo de alcance ao enunciado geral do art. 10-B, segundo o qual “os contra-
tos” tout court estariam condicionados ao exame de capacidade e sofreriam consequéncias negativas
caso ndo houvesse tal comprovagéo. Tal restricdo é procedimento hermenéutico habitual e ndo proble-
matico, desde que justificado - in casu, por necessidade de interpretacdo sistemdtica e para evitar
antinomias43. Alids, o Decreto 10.710/2021, em sua fungéio de regulamento para desenvolvimento e
execucdo da lei, j& realizou conformagdes de escopo do préprio art. 10-B, sob outras perspectivas44. E
o fez expressamente no ponto em que nos interessa, ao limitar o alcance da comprovagdo da capaci-
dade para os contratos de concess@o aos aditivos (art. 1°, 8§ 1°, 1, in fine) e ao n&o os tachar de “irre-

gulares” se o concessiondrio ndo tiver comprovado essa capacidade (art. 20).
olucdo diversa receberam os contratos de programa.
Sol d b tratos d

Efeitos da ndo comprovacgdo nos contratos de programa

41 Se o concessiondrio optar por ficar como estd, o titular do servico deverd realizar a parcela remanescente por
prestagdo direta (inc. ll) ou realizar licitagéio complementar (inc. I). No limite, e se isso se mostrar absolutamente
imprescindivel para a universalizagéio, o poder publico poderd extinguir o contrato. Em assim procedendo,
ancorado em suas competéncias gerais de titularidade, o ente piblico estard encampando o servico (art. 37 da
Lei 8.987/1995), com todas as consequéncias que dai derivam, especialmente aquelas de cunho indenizatério (e

lei autorizativa prévia) - além do dever de promover a adequada continvidade na prestagdo dos servigos.

42 Nesse contexto, vem & mente o complexo § 2° do art. 1° do Decreto: “§ 2° Os prestadores de servico de que
trata o § 1° deverdo comprovar capacidade econdmico-financeira ainda que, na data de publicagdo deste
Decreto, & tenham celebrado com o titular do servico termo aditivo para incorporagdo das metas de
universalizagdo de que trata o caput do art. 11-B da Lei n° 11.445, de 2007.” Qualquer que seja a razdo e a
interpretagdo desse texto, uma coisa parece certa: o seu objeto é o “termo aditivo para incorporagdo das metas
de universalizagdo de que trata o caput do art. 11-B da Lei 11.445, de 2007.” E para esta parte que se deve

refazer o exame e é para esta parte que os efeitos da comprovagdo (ou ndo comprovagdo) operam.

43 Sobre isso, v. Guastini GUASTINI, Riccardo, Trattato di Diritto Civile e Commerciale - Interpretare e
Argomentare, Milano: Giuffré, 2011.

44 Por exemplo, limitou o universo dos contratos passiveis de exame daqueles “regulares vigentes” e as figuras

negociais dos incs. | e Il do § 1° de seu art. 1°.
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Os contratos de programa n&o tém a barreira protetiva do § 2° do art. 11-B, de modo que caberia
perguntar se possuem também eles as op¢des que estdo & disposicdo do concessiondrio. Pode a empresa
estadual optar por ndo aditivar e, assim, deixar de se submeter ao exame de capacidade? Com quais
efeitos juridicos? Se optar ou for obrigada a aditivar e ndo passar no teste de capacidade, o efeito,
como no caso da concessdo, fica circunscrito & impossibilidade de firmar o adendo ou hd reflexos para

o contrato todo?

Interessa-nos mais de perto a terceira questdo. Supondo-se que o contratante de programa trilhe o
procedimento do Decreto 10.710/2021 e venha a ser constatado que ndio tem ele capacidade para
as novas metas (ou que a tenha perdido por evento sucessivo elencado no art. 18). O que acontece?
Resposta: em relagdo a esse tipo contratual, desprovido da prote¢do do § 2° do art. 11-B, retorna o
alcance integral do art. 10-B da Lei 11.445/2007: “os contratos...estaréo condicionados & comprova-

¢do da capacidade econdmico-financeira da contratada...”.

O Decreto 10.710/2021 encarregou-se de desenvolver o sentido juridico deste condicionamento, ao
positivar, em seu art. 20, que “[s]erdo considerados irregulares os contratos de programa de prestagdo
de servicos publicos de abastecimento de dgua potdvel ou de esgotamento sanitdrio caso o prestador
ndo comprove sua capacidade econémico-financeira nos termos do disposto neste Decreto45”. E o que

se segue disso? O Decreto ndo diz. Mas, ao qualificar o contrato - antes “regular em vigor” - como

45 E segue o par. Unico: “Aplica-se o disposto no caput no caso de posterior perda dos efeitos de decisdo que
concluir pela comprovacdo de capacidade econdmico-financeira nos termos do disposto no art. 18 ou por

qualquer outro motivo.”

Neste passo merece interpretacéo cuidadosa o texto do art. 19 do Decreto 10.710/2021. Numa leitura literal e
prima facie, ele parece sugerir que o que estd em jogo, para qualquer tipo de contrato, é apenas o aditivo. Ja
vimos que isso é certamente o caso para os contratos de concessdo licitados. Mas ndo é, como estamos vendo no
corpo do texto, para os contratos de programa. De resto, o préprio Decreto 10.710/2021 nos outros dispositivos

citados fornece a correta solu¢cdo, que é a da irregularidade do contrato in tofum.
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(agora) “irregular4¢” em razdo dessa inaptiddo do prestador, a providéncia que se insinua é a extingdo

desses vinculos, na esteira da legisla¢do geral de concessdes’.

Em outra ocasido, buscamos compreender a razdo e verificar o fundamento juridico desse tratamento

distinto para os contratos de programa. Asseveramos:

Por que essa aparente diferenca de tratamento? Entendemos que se trata de uma questdo
de politica pUblica que encontra seu fundamento tanto em questées empiricas, relacionadas
a falta de sucesso do modelo atual em providenciar a j& tardia universalizagdo, quanto em
razdes juridicas, ligadas & natureza do contrato de programa e das relagdes federativas, as
quais séo completamente diferentes daquela de uma concessdo de servico publico feita a um
agente privado. Embora chamados de contratos, os ajustes de programa antes se parecem
com convénios: sdo instrumentos de atuagdo do federalismo cooperativo e ndo propriamente
mecanismos em que um dos sujeitos busca a (legitima) satisfacdo de seus interesses patrimo-
niais e a devida protec¢do deles, nos termos em que pactuado. Ha mais liberdade de confor-
macdo em relagdo a eles. Explorar detidamente esses fundamentos nos levaria muito longe,

mas convém notar que, sob uma perspectiva mais ampla do que a restrita esfera do art. 10-

46 N&o hd truque de mdgica nessa mudanga, caso se tenha presente o conceito “atualizador” da nogéo de
regularidade apresentado na nota 34, acima. Grosso modo, os contratos de programa no setor de saneamento
passaram por 4 ordenamentos ao longo do tempo: 1°) Disciplina anterior & Lei 11.107/2005 (até 6 de abril
deste ano, data da edi¢éio da lei dos consércios e convénios); 2°) Disciplina da Lei 11.107/2005 (entre este ano
e 4 de janeiro de 2007, data da edi¢do da Lei 11.445/2007); 3°) Disciplina das Leis 11.107/2005 e
11.445/2007 (até 14 de julho de 2021, data da Lei 14.026/2020); 4°) Disciplina atual, pelas duas leis
anteriores e a Lei 14.026/2020. Pois bem: a celebragéo de contratos de programa e sua execugéo ao longo do
tempo colocam tanto questdes de validade quanto de regularidade. A validade é apreciada segundo as normas
do periodo em que tiver sido celebrado. A regularidade, segundo os ordenamentos sucessivos, cada um deles
trazendo, para os contratos anteriores, novas exigéncias e procedimentos de regularizagdo. E reitere-se o quanto
afirmado na citada nota: quando a Lei 11.445/2007 diz em seu art. 10, § 3°, que “[o]s contratos de programa

regulares vigentes permanecem em vigor até o advento do seu termo contratual” estd ndo apenas exigindo que
esses contratos sejam vdlidos (questéio a ser aferida & luz do periodo em que o contrato foi celebrado), mas que
tenham sido sucessivamente adaptados &s normas supervenientes e que tenham, também e finalmente, sido
adaptados aos comandos trazidos pela sua Ultima reforma, feita pela Lei 14.026/2007. Dentre essas
adaptagdes estd, justamente, aquela exigida pelos arts. 10-B e 11-B, de que o Decreto 10.710/2021 é parte.
Logo, para o Decreto 10.710/2021, “contratos regulares vigentes” néio pode ser sindnimo de “contrato adaptado
& Lei 11.445/2007 alterarda pela Lei 14.026,/2020. Para o Decreto, “contratos regulares vigentes” indicam os
contratos (i.) vdlidos e (ii.) adaptados as exigéncias das legislagdes sucessivas (até o advento da Lei
14.026,/2020).

47 Lei 8.987/1995, arts. 42 e segs.
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B, as Leis 11.445/2007 e 14.026,/2020 déo reiteradas mostras de ndo mais desejar pros-

seguir com os contratos de programa48,

De qualquer sorte, essa foi uma escolha do legislador, adotada, apenas, pelo regulamento. Como néo

poderia deixar de ser.

Ovutros temas para investigagdo futura

A importéncia e o cardter critico das questdes trazidas pelo Decreto 10.710/2021 para o setor de
saneamento, a complexidade intrinseca de muitos temas ali tratados e a novidade da norma impedem
que se faca até mesmo um simples inventdrio das questdes que merecem exame e andlise juridica,
quanto mais o aprofundamento delas e uma decidida tomada de posicdo sobre o regulamento em seu

todo.

Ha tépicos interessantes, como o incentivo & privatiza¢do positivado no art. 22; o tratamento especial

dado aos Municipios cujos prestadores ndo lograram comprovar capacidade de universalizar o servigo

(art. 24); a relagdo entre perspectivas globais de aprecia¢do de capacidade (aptidéo do grupo eco-
- At n - - ~

némico, da empresa) e perspectivas “atémicas” (afericéio de capacidade em relagdo a cada contrato);

o cardter nacional do Decreto4?; a necessidade de submeter a exame os prestadores que j& firmaram

aditivos para inclusdo das metas do art. 11-B (art. 1°, § 2°); o tratamento dispensado das subdelegagdes,

dentre outros assuntos.

Faltou, sobretudo, tratar do “coragéio” do regulamento, isto é, das distintas exigéncias econdmico-finan-

ceiras langadas para a comprovagdo da capacidade dos prestadores. Este serd nosso préximo tema.
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