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10/04/2013 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 607.056 R10 DE JANEIRO

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

RECTE.(S) :ESTADO DO RIO DE JANEIRO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

RECDO.(A/S) : CONDOMINIO DO EDIFiCIO PAULA

ADV.(A/S) :LIGIA COSTA TAVARES

INTDO.(A/S) : ASSOCIACAO DAS EMPRESAS DE SANEAMENTO
BASICO ESTADUAIS - AESBE

ADV.(A/S) :ELIZABETH COSTA DE OLIVEIRA GOES

EMENTA

Tributario. ICMS. Fornecimento de agua tratada por
concessionarias de servico publico. Ndo incidéncia. Auséncia de fato
gerador.

1. O fornecimento de dgua potavel por empresas concessionarias
desse servigo publico ndo é tributavel por meio do ICMS.

2. As aguas em estado natural sao bens publicos e s0 podem ser
exploradas por particulares mediante concessao, permissdo ou
autorizacao.

3. O fornecimento de agua tratada a populagdo por empresas
concessiondrias, permissiondrias ou autorizadas ndo caracteriza uma
operacgao de circulagao de mercadoria.

4. Precedentes da Corte. Tema ja analisado na liminar concedida na
ADI n® 567, de relatoria do Ministro Ilmar Galvao, e na ADI n® 2.224-5-
DF, Relator o Ministro Néri da Silveira.

5. Recurso extraordindrio a que se nega provimento.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em sessao plendria, sob a presidéncia do

Senhor Ministro Joaquim Barbosa, na conformidade da ata do julgamento

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 3772618.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 2 de 34

RE 607056 / R]

e das notas taquigraficas, por maioria de votos, em negar provimento ao
recurso extraordinario, nos termos do voto do Relator.

Brasilia, 10 de abril de 2013.

MINISTRO DIAS TOFFOLI
Relator
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01/09/2011 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 607.056 R10 DE JANEIRO

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

RECTE.(S) :ESTADO DO RIO DE JANEIRO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

RECDO.(A/S) : CONDOMINIO DO EDIFiCIO PAULA

ADV.(A/S) :LiGIA COSTA TAVARES

INTDO.(A/S) : ASSOCIACAO DAS EMPRESAS DE SANEAMENTO
BASICO ESTADUAIS - AESBE

ADV.(A/S) :ELIZABETH COSTA DE OLIVEIRA GOES

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

Trata-se de recurso extraordindrio interposto pelo Estado do Rio de
Janeiro contra acérdao do Tribunal de Justica daquele Estado, assim

ementado:

“Tributario. ICMS incidente sobre dgua canalizada. Acao
de rito ordindrio objetivando a exoneracdo da cobranca e a
restituicdo dos valores pagos a titulo de ICMS indevidamente
incluidos pela CEDAE nas faturas referentes ao fornecimento
de 4gua encanada. Sentenca que julgou improcedente o pedido
inicial. Apelacio do Autor. Agua que ndo constitui mercadoria,
mas sim servigo publico essencial e especifico. Inexisténcia da
relacio  juridico-tributaria  impugnada. = Entendimento
predominante neste Tribunal de Justica. Incidente de
Uniformizacao de Jurisprudéncia 2006.018.00005. Precedentes
do STJ. Contribuinte que faz jus a restituigao dos valores pagos
indevidamente, corrigidos desde o desembolso e acrescido de
juros de mora a contar do transito em julgado da decisao,
observada a prescricio qiiinqiienal. Stmula 188 do STJ.

Reforma do julgado que enseja a imposicao ao Réu dos onus
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sucumbenciais. Provimento parcial da apela¢ao” (fl. 152).

No extraordindrio, interposto com fundamento na alinea a do
permissivo constitucional, o Estado do Rio de Janeiro sustenta que o
acordao recorrido - motivado, basicamente, no enunciado da Siimula n®
130 do préprio TJR], o qual dispde que o fornecimento de agua limpa e
potavel € servigo essencial, sendo ilegal a cobranga do ICMS por parte das
empresas concessiondrias - violaria o art. 155, II, da Constitui¢ao Federal,
ja que toda a discussao travada no julgado giraria em torno de saber se a
agua encanada constitui mercadoria, justificando-se, assim, a incidéncia
do ICMS, a luz do citado dispositivo constitucional.

Aduz, ainda, que,

“[plor detras dessa questdao, jazem outras. Se, como
reiteradamente orienta o STF, o fornecimento de 4agua
canalizada é remunerdvel somente por tarifas, em tudo por
tudo idénticas as tarifas cobradas pelas concessionarias dos
servigos de comunicacao, de energia elétrica, de gas canalizado,
etc., por que esses outros servigos sofrem a incidéncia do ICMS
e o fornecimento de agua nao pode sofré-la? Onde ficam os
principios da capacidade contributiva e da isonomia tributaria
nisto tudo?” (fl. 162).

A matéria teve sua repercussdo geral reconhecida pelo Plendrio
Virtual, em 21/10/2010.

O Ministério Publico Federal opinou pelo nao provimento do
recurso (fls. 254/256).

E o relatério.
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01/09/2011 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 607.056 R10 DE JANEIRO

VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

As discussoes relacionadas a inconstitucionalidade da incidéncia do
Imposto Sobre Operagdes Relativas a Circulagaio de Mercadorias e
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao
(ICMS) sobre a operacao de fornecimento de 4agua encanada nao sao
novas. O tema ja foi objeto de analise, com decisao unanime desta
Suprema Corte, nos autos da ADI n° 567, na qual o Ministro Relator,
Ilmar Galvao, votou pela suspensao liminar do ICMS sobre o
fornecimento de 4gua no Estado de Minas Gerais, conforme a ementa a
seguir:

“Cautelar. Acdo Direta de inconstitucionalidade. Artigos
546, 547 e 548 do Decreto n® 32.535, de 18 de fevereiro de 1991,
do Estado de Minas Gerais. Alegada Infringéncia aos arts. 150, I
e Vle §2% e 155, 1, b, da Constituicao Federal.

Relevancia do direito, caracterizada pela circunstancia de
haver-se definido por decreto, fato gerador e base calculo de
tributo; e, ainda, por ter-se pretendido modificar, pela mesma
via, a natureza juridica do fornecimento de agua potavel,
encanada, as populagdes urbanas, transmudando-a de servigo
publico essencial em circulacao de mercadoria.

Periculum in mora, igualmente configurado, em face da
extrema  dificuldade de  recuperacdo dos  valores
correspondentes ao tributo que vier a ser pago.

Cautelar deferida.”

Na ADI n® 2.224-5-DF, o Ministro Néri da Silveira, no voto
proferido, considerou relevante, para votar pela concessao da liminar, o
mesmo fundamento invocado pelo Ministro Ilmar Galvdo na ADI n® 567.
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Embora nao se tenha conhecido dessa acdao direta de
inconstitucionalidade por questdes processuais, na discussao do mérito,
contudo, acenou-se com a tese da nao tributagdo, via ICMS, da agua
fornecida como servigo publico.

O objeto da referida ADI n°® 2.224-5/DF consistia em declarar a
inconstitucionalidade do Convénio n® 77/95 - que autorizava os Estados
do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul a revogar a isencao do ICMS
para a agua canalizada - e da Resolucdo n® 2.679/96 da Secretaria do
Estado de Fazenda do Estado do Rio de Janeiro - “que leva a efeito o
mencionado convénio dispondo sobre as operagdes internas com agua
natural”.

Na ocasido, nao se conheceu da acao, sob o fundamento de que o
afastamento do mundo juridico das normas impugnadas importaria em

1

deixar remanescer a regra geral que “isenta um absurdo”, no dizer do
Ministro Mauricio Corréa. Sem que se tenha atacado a norma que criou a
isen¢ao, o Tribunal entendeu que nao seria o caso de se conhecer de acao
que “visa cancelar a isen¢ao setorizada no Estado do Rio Grande do Sul”.

No caso sob exame, sdo impugnados tanto o Convénio n® 98/89, que
concedeu a isen¢ao, como o Convénio CONFAZ n® 77/95, ratificado pelo
Governador do Estado por meio do Decreto n® 21.845/95, além das
Resolugdes n? 2.679/96 e n® 3.525/99 da Secretaria Estadual de Fazenda,
que determinavam a incidéncia do ICMS sobre os servigos de
fornecimento de agua canalizada no Estado do Rio de Janeiro.

Na esteira dos precedentes da Corte, entendo que a incidéncia do
ICMS sobre agua potavel para o consumo da populagao - prevista na
legislagato do Rio de Janeiro - gera uma situacdo eivada de
inconstitucionalidade, destoando da materialidade desse tributo, inserta
no art. 155, inciso II da Constitui¢ao Federal.

Com efeito, a Constituicao Federal define o ambito do ICMS no
referido art. 155, inciso II, o qual estabelece a sua incidéncia sobre
“operagOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacoes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao,

ainda que as operagOes e as prestacOes se iniciem no exterior”.
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Observe-se que, embora o fato gerador do ICMS seja descrito na lei
que o institui, como ocorre com todos os demais tributos, sujeita-se o
legislador infraconstitucional aos limites da hipotese de incidéncia
estabelecida na Carta Magna. A lei que veicular sua hipdtese de
incidéncia s sera valida se descrever uma operagao relativa a circulagao
de mercadorias ou a prestacdo dos servigos taxativamente previstos no
dispositivo constitucional.

Assim, analisar a extensao da hipotese de incidéncia prevista no art.
155, inciso II, da Constitui¢do Federal é indispensavel para a identificagao
do que constitui ou nao fato gerador do ICMS.

Geraldo Ataliba define ‘operagdes’ como “atos juridicos; atos
regulados pelo Direito como produtores de determinada eficécia juridica;
sdo atos juridicamente relevantes; circulagio e mercadorias sao, nesse
sentido adjetivos que restringem o conceito substantivo de operagoes” .

‘Circular’, no dizer de Ataliba e Cleber Giardino, citados por José
Eduardo Soares de Melo (ICMS: Teoria e Pratica. 10. Ed. Dialética. p. 14),

“significa, para o Direito, mudar de titular. Se um bem ou
uma mercadoria mudam de titular, circula para efeitos
juridicos. Convenciona-se designar por titularidade de uma
mercadoria a circunstancia de alguém deter poderes juridicos
de disposigao sobre a mesma, sendo ou ndo seu proprietario
(disponibilidade juridica)”.

No que se refere a nocao de mercadoria, para fins de tributacao do
ICMS, consolidou-se, ao longo do tempo, o entendimento de que consiste
em bem movel sujeito a mercancia ou, se preferirmos, no objeto da
atividade mercantil.

Dessa forma, nao é qualquer bem moével que € mercadoria, mas tao
somente aquele que se submete a mercancia, ou seja, que € passivel de
apropriacao pelo promotor da operagao que o destina ao processo
econdmico circulatorio. O bem mével é o género, do qual mercadoria é a
espécie.

A fundamentacao que vem ensejando a classificagdo da distribuigao
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de agua potavel como atividade mercantil - para fins de imposicao
tributdria pelos estados-membros e pelo Distrito Federal - é construida a
partir de uma concepgao segundo a qual a dgua canalizada é um bem
dotado de valor econdmico, diferente daquela encontrada em seu estado
natural (dgua bruta), ja que sofre tratamento quimico necessario para o
consumo. Em resumo, o fornecimento de agua potavel caracterizaria uma
operacao de circulacao de mercadoria.

Todavia, as aguas publicas derivadas de rios ou mananciais sao
qualificadas juridicamente como bem de uso comum do povo, conforme
os arts. 20, III, e 26, I, da Constituicdo Federal, ndao podendo ser
equiparadas a uma espécie de mercadoria, sobre a qual incidiria o ICMS.
O tratamento quimico necessario ao consumo nao tem o conddo de
descaracterizar a agua como um bem publico de uso comum de todos.

De longa data, Geraldo Ataliba questiona a incidéncia do imposto
estadual sobre bens que nao tenham a natureza juridica de
“mercadorias”, argumentando que:

“nao é qualquer bem que pode ser juridicamente
qualificado como mercadoria. Essa qualificacdo depende de
dois fatores, a saber (1) a natureza do promotor da operagao
que a tem por objeto e (2) a destinagao comercial que a ela da o
seu titular”.

Evidencia-se, assim, que os conceitos de “operacao”, “circulagao” e
“mercadoria” permanecem umbilicalmente ligados, devendo o intérprete
das leis e os aplicadores do ICMS toma-los em suas concepgoes juridicas
para efeito da caracterizacao de sua incidéncia. No caso, estao ausentes os
elementos que adjetivam o aspecto material da hipotese de incidéncia do
ICMS, quais sejam: “circulagao” e “mercadoria”’, na medida em que as
concessionarias - promotoras da operagao de fornecimento de dgua - nao
detém poderes juridicos de disposi¢dao sobre ela, tampouco podem dar
destinagao comercial a agua, dada a sua natureza de bem publico.

Esse entendimento é corroborado pelo art. 18 da Lei n® 9.433/97, que
“institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos”, ao deixar claro que a
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concessao do servigo publico de distribui¢ao de agua canalizada constitui
mera outorga dos direitos de uso, ndo implicando a alienagao das aguas,

uma vez que se trata de bem de uso comum do povo, inalienavel.

"Art. 18. A outorga nao implica a alienacdo parcial das
aguas, que sdo inaliendveis, mas o simples direito de seu uso."

No mesmo sentido, o Cédigo de Aguas (Decreto n.° 24.643/34):

"Art. 46. concessao nao importa, nunca, a alienagdo parcial
das aguas publicas, que sao inaliendveis, mas no simples direito
ao uso destas aguas.”

Observa-se, assim, que, ao se tributar o fornecimento de &agua
potavel, esta-se conferindo interpretacdo inadequada ao conceito de
mercadoria, o que conduz, erroneamente, a classificacdo de d4gua
canalizada como bem passivel de comercializagdo. E mais. Esta-se
pretendendo tributar, via ICMS, servico de saneamento basico nao
taxativamente previsto no art. 155, II, da Magna Carta. A 4gua natural
canalizada, ao contrario do que acontece com a agua envasada, ndo é
objeto de comercializagao, e sim de prestacao de servigo publico. Inexiste,
portanto, uma operacao relativa a circulagao de agua, como se essa fosse
mercadoria.

Em verdade, os concessiondrios que detém o direito ao uso dessas
aguas prestam servigos publicos essenciais de competéncia do Estado,
mediante a captagdo, o tratamento e o abastecimento de dgua de forma
adequada ao consumidor final — os quais compreendem um conjunto de
servigos que visam assegurar a universalidade e a qualidade do consumo
de 4gua pela populagdo, promovendo, desse modo, a satde publica.

A doutrina abalizada nao destoa desse entendimento, a exemplo do
magistério do Professor Antonio Roque Carraza (ICMS. 10. Ed.
Malheiros. p. 131):

“na medida em que as aguas sdo incontendivelmente
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bens publicos, segue-se que nao sdo mercadorias, nao

podendo, sé por isso, ensejar tributacdo por meio de ICMS.
Ademais, neste estado natural, a agua € insusceptivel de

avaliacdo econdmica, circunstancia que, de per si, afasta a
incidéncia do ICMS.

Por outro lado, o servico domiciliar de &gua (dgua
encanada e tratada), porque servi¢o publico especifico e
divisivel, possibilita apenas um tipo de tributacao: a tributagao
por meio de taxa de servigo (art.145, II, segunda parte da
CF).Nao de imposto; muito menos de ICMS, cujas regras-
matrizes estdo perfeitamente delineadas no Texto Magno e nao
podem ter seu tracado alterado pelo legislador ou pelo agente
fiscal.”

Complementa o Professor José Eduardo Soares de Melo (ICMS -
teoria e pratica. 10. ed. Dialética, 2008. p. 20):

“(...) [N]ao se tributa (ICMS) a 4gua em estado bruto (bem
publico ndo destinado a comércio); a dgua utilizada no preparo
de alimentos, higiene, etc., e a 4gua encanada e tratada (sujeita a
taxa); embora o Convénio ICMS n® 98, de 24.10.89, tenha
disposto sobre a isencdo no fornecimento de agua natural
canalizada, evidenciando que poderia (a falta de convénio) ser
objeto de tributa¢do”.

Por fim, registro a jurisprudéncia ja ha muito consolidada nesta
Corte de que o servigo de fornecimento de dgua é submetido ao regime
de preco publico, e ndo ao de taxa, como manifesto nos embargos no RE
n® 54.491/PE e nos RE 85.268/PR e 77/162/SP.

Registro, ademais, que essa discussao — sobre a remuneragao do
servigo publico —, ao contrario do que faz parecer o recorrente, nao tem
qualquer relevancia para o deslinde do caso concreto, pois incontroverso
que se trata de um servico publico essencial posto a disposi¢ao da
populacdao, o qual, independentemente do regime juridico de sua
remuneracdo, nao estd sujeito a tributacao pela via do imposto em
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questao.

Nao bastassem todos os fundamentos ja delineados, considero que a
incidéncia do ICMS sobre o servigo de agua tratada nao atende ao
interesse publico; ao contrario, a tributacdo pode, inclusive, prejudicar
politicas publicas de universalizagao do acesso a esse servigo.

Diante do exposto, voto pelo ndao provimento do recurso
extraordindrio, ratificando a jurisprudéncia da Corte no sentido da nao

incidéncia do ICMS sobre o servico de fornecimento de agua tratada.
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01/09/2011 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 607.056 R10 DE JANEIRO

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

RECTE.(S) :ESTADO DO RIO DE JANEIRO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

RECDO.(A/S) : CONDOMINIO DO EDIFiCIO PAULA

ADV.(A/S) :LiGIA COSTA TAVARES

INTDO.(A/S) : ASSOCIACAO DAS EMPRESAS DE SANEAMENTO
BASICO ESTADUAIS - AESBE

ADV.(A/S) :ELIZABETH COSTA DE OLIVEIRA GOES

VISTA

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhor Presidente, temos aqui
algumas questoes bastante complexas.

Em primeiro lugar, no meu modo de ver, o fato de ser servigo
essencial ndo inibe a incidéncia de exagao. Transporte coletivo é servigo
essencial e ha incidéncia de tributos; a 4gua, no meu modo de ver, pode
ser avaliavel economicamente.

Por forca de tantas outras questdes que esta causa suscita, peco vénia

ao Colegiado para pedir vista, para trazer um voto mais aprofundado.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

RECURSO EXTRAORDINARIO 607.056

PROCED. : RIO DE JANEIRO
RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI
RECTE. (S) : ESTADO DO RIO DE JANEIRO
PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
RECDO. (A/S) : CONDOMINIO DO EDIFICIO PAULA
ADV. (A/S) : LIGIA COSTA TAVARES
INTDO. (A/S) : ASSOCIACAO DAS EMPRESAS DE SANEAMENTO BASICO
ESTADUAIS - AESBE
ADV. (A/S) : ELIZABETH COSTA DE OLIVEIRA GOES

Decisdo: Apdés o voto do Senhor Ministro Dias Toffoli
(Relator), negando provimento ao recurso extraordindrio, pediu
vista dos autos o) Senhor Ministro Luiz Fux. Ausente,

justificadamente, o Senhor Ministro Joaquim Barbosa. Falaram, pelo
recorrente, a Dra. Christina Aires Corréa Lima, Procuradora do
Estado e, pela interessada, a Dra. Elizabeth Costa de Oliveira

Gbes. Presidéncia do Senhor Ministro Cezar Peluso. Plenéario,
01.09.2011.
Presidéncia do Senhor Ministro Cezar Peluso. Presentes a

sessdo os Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Gilmar
Mendes, Ayres Britto, Ricardo Lewandowski, Carmen Luacia, Dias
Toffoli e Luiz Fux.

Procurador-Geral da RepUblica, Dr. Roberto Monteiro Gurgel

Santos.

p/ Luiz Tomimatsu
Secretéario
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10/04/2013 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 607.056 R10 DE JANEIRO

VOTO-VISTA

RECURSO EXTRAORDINARIO.
REPERCUSSAO GERAL.
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
IMPOSTO SOBRE OPERACOES
RELATIVAS A CIRCULACAO DE
MERCADORIAS (ICMS).
FORNECIMENTO DE AGUA

CANALIZADA. SERVICO PUBLICO
ESSENCIAL. PRECEDENTES NO
SENTIDO DE REJEITAR A TRIBUTACAO
(ADIN N° 567/MG, REL. MIN. ILMAR
GALVAO, E ADIN Ne¢ 2.224/DF, RED. P/
ACORDAO MIN. NELSON JOBIM).
AGUA, EM ESTADO BRUTO IN NATURA,
QUE CONFIGURA BEM PUBLICO
ESTADUAL OU DA UNIAO (CRFB/8S,
ART. 20, III E VI, E ART. 26, I). OUTORGA
DO DIREITO DE USO DA AGUA QUE
NAO IMPLICA ALIENACAO PARCIAL,
NOS TERMOS DO ART. 18 DA LEI QUE
DISCIPLINA A POLITICA NACIONAL DE
RECURSOS HIDRICOS (LEI N¢ 9.433/97).
INTERPRETACAO GRAMATICAL.
MOMENTO DE CAPTACAO DA AGUA,
POSTERIORMENTE A OUTORGA.
IMPOSSIBILIDADE DE APROPRIACAO
DA AGUA PELO AGENTE ECONOMICO.
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A PRESENCA DE FINALIDADE
ECONOMICA NA CAPTACAO DA AGUA,
REVELADA PELA META PUBLICA DE
“RECONHECER A AGUA COMO BEM
ECONOMICO E DAR AO USUARIO UMA
INDICACAO DE SEU REAL VALOR” (LEI
N¢ 9.433/97, ART. 19, I), BEM COMO PELA
COBRANCA DE VALORES PELO USO DE
RECURSOS HIDRICOS CONFORME O
VOLUME DE AGUA CAPTADO PELO
OUTORGADO (LEI N° 9.433/97, ART. 21, I),
NAO JUSTIFICA A INCIDENCIA DA
TRIBUTACAO. AUSENCIA DE TIPICA
OPERACAO DE CIRCULACAO DE
MERCADORIAS. AUSENCIA DE
PREVISAO EXPRESSA NO TEXTO
CONSTITUCIONAL (CRFB/88, ART. 155, II
E § 329) NAO SE AMOLDANDO AO FATO
GERADOR PRINCIPAL DO ICMS
(CRFB/88, ART. 155, II, PRIMEIRA PARTE).
RECURSO EXTRAORDINARIO
DESPROVIDO.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX: A controvérsia dos autos gira em
torno da possibilidade de tributagao, por ICMS, da atividade de
fornecimento de dgua canalizada, prestada pela CEDAE-R] aos usudrios
através do pagamento de tarifa. Para equaciona-la, as duas teses
principais, sustentadas pelo recorrente (Estado do Rio de Janeiro) e pelo
recorrido (Condominio do Edificio Paula), partem, respectivamente, das
premissas de que o fornecimento de dgua canalizada configuraria (i)
mercadoria ou (ii) servico publico essencial: na primeira hipotese,
diversamente da segunda, haveria subsuncao a matriz constitucional do
ICMS, prevista no art. 155, I, da CRFB/88 (Art. 155. Compete aos Estados e
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ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...) II - operacoes relativas a
circulagio de mercadorias e sobre prestacoes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagio, ainda que as operagoes e as
prestagoes se iniciem no exterior), o que validaria sua incidéncia.

O acdérdao recorrido, do Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro, afastou a tributacdo sobre a agua encanada, considerando se
tratar de servigo publico essencial, e nao fornecimento de mercadoria, de
modo que se admitiria a cobranga apenas de tarifa frente ao cidadao.

Fundou-se, para tanto, no art. 23, II e IX (Art. 23. E competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) II -
cuidar da saide e assisténcia publica, da protecio e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia; (...) IX - promover programas de construgio de
moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento bdsico), e no
art. 175 da CRFB/88 (Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessio ou permissdo, sempre através de
licitagdo, a prestagdo de servigos publicos. Pardgrafo uinico. A lei dispord sobre: I -
o0 regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos publicos, o
cardter especial de seu contrato e de sua prorrogacio, bem como as condigoes de
caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessio ou permissio; II - os direitos dos
usudrios; 1II — politica tarifaria; IV - a obrigagido de manter servigo adequado),
que disciplinam o regime constitucional do servico publico de
fornecimento de agua, sendo que o art. 10, I, da Lei de Greve confirmaria
a classificagdo como servigo publico essencial (Lei n° 7.783/89, Art. 10. Sdo
considerados servigos ou atividades essenciais: I - tratamento e abastecimento de
agua; producdo e distribuicdo de energia elétrica, gds e combustiveis; (...)).

O eminente Min. Relator Dias Toffoli, ao trazer o feito a julgamento
na sessao plendria de 1° de setembro de 2011, proferiu voto no sentido de
negar provimento ao recurso extraordindrio. Apds aludir a precedentes
deste Supremo Tribunal Federal sobre o tema, afirmou que a incidéncia
do ICMS sobre o fornecimento de 4agua canalizada encerraria “uma
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situacdo eivada de inconstitucionalidade, destoando da materialidade desse
tributo inserta no Art. 155, I, da Constituicio Federal”. Asseverou que
somente os bens moveis submetidos a mercancia configurariam
mercadoria para fins de tributagdao pelo ICMS, razao pela qual as aguas
publicas, “qualificadas juridicamente como bem de uso comum do povo”, nao
poderiam ser equiparadas a espécie daquelas, e isso ainda que apds o
tratamento quimico necessario ao consumo. Nessa linha, aludiu ao art. 18
da Lei n® 9.433/97 e ao art. 46 do Cédigo de Aguas (Decreto n® 24.643/34),
que impediriam a alienacao parcial das aguas publicas por forca de
outorgas do direito de uso. Assim, ao contrario da dgua envasada, a dgua
natural canalizada, insuscetivel de avaliacdo econdmica, ndo seria objeto
de comercializagdo, e sim de “prestacio de servico publico” de natureza
essencial e de competéncia do Estado.

Deste modo, e com amparo na licao de Roque Antonio Carrazza,
afirmou o Min. Rel. que o fornecimento de 4gua ensejaria, em tese,
“apenas um tipo de tributacdo: a tributacio por meio de taxa de servigo
(CRFB/88, art.145, 1I)”, muito embora logo a seguir tenha ressaltado que a
jurisprudéncia desta Suprema Corte se firmou no sentido de que o
fornecimento de agua se submete ao regime de preco publico, e nao de
taxa. E, por fim, asseverou que a tributacdo do fornecimento de dgua por
ICMS nao atenderia ao interesse publico, ja que “poderia inclusive
prejudicar politicas publicas de universalizagio do acesso a esse servigo”.

Feito o relato do ocorrido até o momento, passo a votar.

ApOs refletir com a devida profundidade sobre todos os aspectos
constitucionais que envolvem o tema, e levando em conta principalmente
que o presente recurso extraordindrio estd submetido a julgamento
segundo a sistematica da repercussdao geral, de modo que assim se
firmarda um precedente a ser aplicado de maneira uniforme por todo o
pais (CPC, 543-B, §§ 3 e 4°), alinho-me a tese que rejeita a tributagao do
fornecimento de dgua canalizada pelo ICMS, e encampada pelo i. Relator
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Min. Dias Toffoli. Trago apenas algumas breves reflexdes acerca da

tematica.

De inicio, assento que, do ponto de vista conceitual, inexiste
qualquer incompatibilidade ldgica entre a classificagdo de determinada
atividade como servico publico, no ambito do direito administrativo, e a
configuracdo, nesta mesma atividade, sob o angulo material, de um

fornecimento de mercadorias a ensejar a incidéncia do ICMS.

Com efeito, a funcao da classificacao de atividades como servicos
publicos, como se sabe, é conduzir a atracdo de um peculiar regime
juridico de direito publico, diante do especial significado de
determinadas utilidades econdmicas para a interdependéncia social, de
modo que “o Estado reputa que ndo convém relegd-las simplesmente a livre
iniciativa; ou seja, que ndo é socialmente desejavel fiquem tio so assujeitadas a
fiscalizagdo e controles que exerce sobre a generalidade das atividades privadas”
(MELLQO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo,
Sao Paulo: Ed. Malheiros, 2006, p. 641).

E esse especial significado social pode se mostrar presente tanto na
realizacdo de um fazer quanto na de um dar, nesta tltima hipdtese em
tipica operagao de circulagdo econdmica de mercadoria: ha servigo
publico a revelar um fazer, por exemplo, nas atividades de
telecomunicagdes e de limpeza urbana, e ha também servigo publico na
atividade de distribuicio de gas canalizado, que configura um dar a
ensejar a tributagdao por ICMS. Em suma, servigo publico, para o direito
administrativo, é conceito absolutamente distinto de servigo publico para
o direito tributdrio, em cujo ntcleo reside a configuracao de um facere, isto
¢, uma obrigacao de fazer (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito
constitucional financeiro e tributario, Vol. IV - Os tributos na
Constituicao, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p. 368).

Nada obstante isso, a rejeicao da tributagao do fornecimento de dgua
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canalizada, por ICMS, se justifica por outros fundamentos.

O primeiro deles reside no carater essencial subjacente ao
fornecimento de dgua canalizada para a coletividade em geral que, por tal
razdo, afasta in casu a incidéncia tributdria. As aguas, em seu estado bruto
in natura, foram ineludivelmente al¢adas pelo constituinte a condigao de
bens publicos, insuscetiveis, portanto, de avaliagao econémica. Podem ser
estaduais, conforme disposto no art. 26, I, da CRFB/88 (CRFB/88, Art. 26.
Incluem-se entre os bens dos Estados: I - as dguas superficiais ou subterrineas,
fluentes, emergentes e em deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as
decorrentes de obras da Unido; (...)), ou federais, nas hipoteses previstas no
art. 20, III e VI, da Constituicao (CRFB/88, Art. 20. Sdo bens da Unido: (...)
III - os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio, ou
que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se
estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos
marginais e as praias fluviais; (...) e VI - o mar territorial). Nota-se, portanto,
que o Constituinte entendeu por excluir o Municipio da titularidade das
dguas, conforme assinala BARROSO, Luis Roberto. Agua: a préxima
crise, In: Temas de direito constitucional, Tomo II, Rio de Janeiro: Ed.
Renovar, 2003, p. 310.

Tal circunstancia permanece inalterada mesmo quando haja o
fornecimento através da canalizacio ao consumidor final. E dizer, a
condigao juridica da dgua nao muda radicalmente de figura com a mera
distribui¢do domiciliar de 4gua potavel por concessionarias ou
permissiondrias aos cidadaos, razao por que nao se revela possivel
qualificd-las juridicamente como mercadorias para fins de incidéncia de
tributagao por ICMS.

De fato, como prega a Lei que disciplina a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, esta sujeita a outorga do Poder Publico a “derivacao
ou captagao de parcela da agua existente em um corpo de agua para
consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo
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produtivo” (Lei n® 9.433/97, art. 12, I). Nessa hipotese, portanto, ha
outorga do direito de uso dos recursos hidricos publicos, sendo que a
propria Lei afirma que “a outorga nao implica a alienacdo parcial das
aguas, que sao inaliendveis, mas o simples direito de seu uso” (art. 18).

A leitura dessa ultima disposigao tem de ser feita em seus devidos
termos. Isso significa que, em uma primeira guinada de visao, que a s6
outorga do direito de uso acarrete a transferéncia da propriedade sobre a
agua encontrada no dominio dos Estados ou da Unido. Mais que isso,
tampouco se pode cogitar, partindo da propria literalidade do preceito
legal, de que, uma vez promovida a intervencao do agente econdomico
através da captagao da agua, a partir de tal momento a agua captada
passa a ser, naturalmente, da propriedade do agente econémico, para que
assim seja possivel o respectivo fornecimento aos usudrios finais através
da rede de distribui¢ao. Em outras palavras, o art. 18 da Lei n® 9.433/97
(Lei de Recursos Hidricos) impede que seja adquirida a propriedade
sobre a dgua no mero momento da outorga do direito de uso, outrossim
obstaculiza que haja a apropriacao sobre as adguas ja captadas através do

exercicio concreto de tal direito de uso.

Nesse diapasdo, ndo consubstancia premissa inexoravel da outorga
do direito de uso sobre as aguas publicas que o concessionario possa,
apOs capta-las, apropriar-se da dgua para conduzir o fornecimento aos
usuarios. Demais, a natureza de bem publico nao se altera ante o
reconhecimento da finalidade econdomica dado pela mesma Lei n°
9.433/97, que disciplina a Politica Nacional de Recursos Hidricos. A rigor,
o referido diploma fixa apenas e tao somente parametros objetivos para a
cobranca pelo uso da dgua, com vistas a racionalizar a sua utilizagao
pelos usudrios, em nada alterando o seu cardter de bem publico. Isso
pode ser corroborado pelos arts. 19 e 21, I, da Lei n® 9.433/97 (Art. 19. A
cobranga pelo uso de recursos hidricos objetiva: I - reconhecer a agua como bem
econdmico e dar ao usudrio uma indicacio de seu real valor; II - incentivar a

racionalizagio do uso da dgua; III - obter recursos financeiros para o

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 3751183.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 21 de 34

RE 607056 / R]

financiamento dos programas e intervencoes contemplados nos planos de
recursos hidricos; Art. 21. Na fixacdo dos valores a serem cobrados pelo uso dos
recursos hidricos devem ser observados, dentre outros: I - nas derivagoes,
captagoes e extragoes de dgua, o volume retirado e seu regime de variagio).

Assim, assiste razao ao acordao recorrido quando afirma, para negar
a tributabilidade da 4gua canalizada, que “a dgua, recurso natural e
essencial a vida, ao desenvolvimento econdémico e ao bem-estar social, constitui
bem publico inaliendvel, e o fornecimento de dgua potdvel, disponibilizada a
populagio como servico publico, de obrigacido do Estado, nio enseja a perda de
sua natureza, mesmo sendo delegado mediante concessio”.

Neste cenario, o fornecimento de agua canalizada, por nao se tratar
de operacao de circulacdao de mercadorias, queda-se fora da incidéncia do
ICMS de acordo com a primeira parte do art. 155, II, da CRFB/88 (Art.
155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...) 1I -
operacoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagoes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as
operagoes e as prestages se iniciem no exterior).

Outrossim, os servigos publicos de dgua canalizada ndo receberam
previsao expressa na hipotese de incidéncia do ICMS, contidas na parte
final do citado inc. II do art. 155 da CF e no corpo do § 3° do mesmo
dispositivo (CREB/88, Art. 155. § 3° A excecio dos impostos de que tratam o
inciso 1I do caput deste artigo e o art. 153, I e II, nenhum outro imposto podera
incidir sobre operacoes relativas a energia elétrica, servigos de telecomunicagoes,
derivados de petrdleo, combustiveis e minerais do Pais), razao por que nao

revela legitima a sua cobranga por Estados e pelo DF.

Por fim, a natureza juridica de servigo também foi reconhecida pela
Lei Complementar n® 116/03, que revogou o regramento do ISS a época
vigente (Decreto-Lei n® 406/68). Esta norma geral do ISS, por disposicao
expressa do art. 156, III, da CF/88, veio a definir em seu texto os servigos
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passiveis de tributacdo por este imposto, com excecao daqueles ja
tributados pelo ICMS, verbis:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

Il — servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art.
155, 11, definidos em lei complementar.

Na lista anexa a aludida Lei Complementar, foram inseridas as
atividades tipicas das companhias de saneamento, notadamente, para o
que interessa ao deslinde da questao, os itens 7.14 e 7.15, os quais foram
objeto de veto presidencial, cujas razdes ora transcrevemos por
subsidiarem o decisum, verbis:

7.14 — Saneamento ambiental, inclusive purificagio, tratamento,
esgotamento sanitdrio e congéneres.
7.15 — Tratamento e purificacdo de dgua.

A incidéncia do imposto sobre servicos de saneamento
ambiental, inclusive purificagdo, tratamento, esgotamento sanitdrios e
congéneres, bem como sobre servicos de tratamento e purificagio da
dgua, ndo atende ao interesse publico. A tributacdo poderia
comprometer o objetivo do Governo em universalizar o acesso
a tais servigos bdsicos. O desincentivo que a tributagio acarretaria
ao setor teria como consequéncia de longo prazo aumento nas despesas
no atendimento da populacdo atingida pela falta de acesso a
saneamento bdsico e agua tratada. Ademais, o Projeto de Lei n°® 161 —
Complementar revogou expressamente o art. 11 do Decreto—Lei n°®
406, de 31 de dezembro de 1968, com redacdo dada pela Lei
Complementar n°® 22, de 9 de dezembro de 1974. Dessa forma, as
obras hidrdulicas e de construgdo civil contratadas pela Unido,
Estados, Distrito Federal, Municipios e autarquias e concessiondrias,
antes isentas do tributo, passariam a ser taxadas, com reflexos nos
gastos com investimentos do Poder Publico. Dessa forma, a incidéncia
do imposto sobre os referidos servigos ndo atende o interesse publico,
recomendando-se o veto aos itens 7.14 e 7.15, constantes da Lista de

9
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Servigos do presente Projeto de Lei Complementar. Em decorréncia,
por razoes de técnica legislativa, também deverdo ser vetados os
incisos X e XI do art. 3° da Projeto de Lei.

Adite-se a isso que, ontologicamente, nao subsiste a distingao feita
pelo Recorrente no sentido de que o fornecimento de dgua canalizada se
apresentaria como servigos publicos essenciais, e nao como servigos
publicos obrigatdrios (i.e., aqueles cuja prestacgao é de tal forma tocada pelo
interesse publico que cabe ao Estado exercé-la mesmo que o usudrio, por
ato voluntdrio, pretenda ilidi-la), razdo por que atrairia a incidéncia da
tributagao por ICMS. Em esséncia, inexiste justificativa que dé suporte a
tal distincao.

O fato de haver servigos em que mesmo diante do inadimplemento
do usuario, por nao ter recolhido a taxa pertinente, ocorrera a prestagao
(e.g., esgoto sanitario e com a coleta de lixo) ndo retiram a sua pecha de
essencial. Por outro lado, é inobjetavel que o fornecimento de agua
canalizada, bem considerado vital a vida humana, reveste-se de
obrigatoriedade, nao podendo a sua distribui¢ao ficar ao alvedrio do
Poder Publico ou dos particulares prestadores deste servigo
(concessiondrios ou permissiondrios).

Amparar tal distingdo na circunstancia de que é possivel que o
particular opte por pocgos artesianos ou carros-pipas, sem que tenha de
pagar, assim, qualquer remuneracdo pelo servigo de fornecimento de
agua nao utilizado, como pretende o Recorrente, seria irreal e pouco
pragmatico sob o ponto de vista da racionalidade. Na verdade, essa
opcao se revela ficticia e desconsidera as diferencas sdcioecondmicas

existentes na sociedade brasileira.

Alguns dados ilustram bem o pano de fundo da discussao. De
acordo com levantamento feito pelo IBGE, em 2011, o ntmero de
domicilios atendidos por rede geral de abastecimento de 4gua no Brasil

era de 51,8 milhdes, correspondendo a 84,6% do total de unidades. Nas

10

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 3751183.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 24 de 34

RE 607056 / R]

regioes Norte e Nordeste, que possuem os piores indices, esse percentual
é de 55,9% e 79,9%, respectivamente (Fonte: IBGE. Diretoria de Pesquisas,
Coordenacao de Trabalho e Rendimento. PNAD 2009/2011).

Ou seja, a tao almejada universalizagado do servigo publico de
abastecimento de dgua canalizada no Brasil ainda é um sonho distante de
boa parte da populagao. Se isso é verdade, como os dados fazem crer que
sejam, cai por terra essa pseudo-liberdade de escolha dos cidadaos entre,
de um lado, o fornecimento de dgua canalizada e, de outro, a construcao
de pogos artesianos ou a contratagdo de carros-pipa. A rigor, ao sugerir
tais opgdes, o Recorrente, a um so6 tempo, desconsidera as condicOes
materiais de cada cidadao brasileiro (no caso da contratagao de carros-
pipa), bem como promove o estabelecimento de cidaddos de primeira
(para os quais se disponibilizaria dgua canalizada) e de segunda classe
(para os quais restariam os pogos artesianos).

Demarco, por fim, que a tese pela rejeicao da tributacdo do
fornecimento de agua canalizada é tradicional neste Supremo Tribunal
Federal, notadamente a partir dos precedentes firmados na ADIn n®
567/MG, Rel. Min. Ilmar Galvao, e na ADIn n® 2.224/DF, Red. p/ Acordao
Min. Nelson Jobim, nos quais se parte da premissa de que a agua
encanada nao configura mercadoria a ensejar a incidéncia do ICMS. Eis a

ementa destes e de outros julgados que a eles se seguiram, verbis:

CAUTELAR. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 546, 547 E 548 DO
DECRETO N. 32.535, DE 18 DE FEVEREIRO DE 1991, DO
ESTADO DE MINAS GERAIS. ALEGADA INFRINGENCIA
AOS ARTS. 150, I E VI, PAR2, E 155, I, "b", DA
CONSTITUICAO FEDERAL. Relevancia do direito,
caracterizada pela circunstancia de haver-se definido, por
decreto, fato gerador e base de calculo de tributo; e, ainda, por
ter-se pretendido modificar, pela mesma via, a natureza juridica
do fornecimento de agua potavel, encanada, as populagoes

11
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urbanas, transmudando-a de servico publico essencial em
circulagdo de mercadoria. "Periculum in mora" igualmente
configurado, em face da extrema dificuldade de recuperagao
dos valores correspondentes ao tributo que vier a ser pago.
Cautelar deferida. (ADI 567 MC, Relator(a): Min. ILMAR
GALVAO, TRIBUNAL PLENO, julgado em 12/09/1991, DJ 04-
10-1991 PP-13779 EMENT VOL-01636-01 PP-00038 RTJ] VOL-
00138-01 PP-00060)

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. RESOLUCAO N¢
98/89 QUE APROVOU CONVENIO NA FORMA DA LC 24/75,
EM QUE AUTORIZA ESTADOS E O DISTRITO FEDERAL A
CONCEDERAM 'A ISENCAO DO ICMS EM OPERACOES
COM AGUA NATURAL CANALIZADA, NAS HIPOTESES
PREVISTAS NA LEGISLACAO ESTADUAL'. EDICAO DO
CONVENIO 77/95, DO MINISTERIO DA FAZENDA, QUE
AUTORIZA RIO DE JANEIRO E RIO GRANDE DO SUL A
REVOGAREM A ISENCAO DO ICMS PARA A AGUA
CANALIZADA. RESOLUCAO N¢ 2.679/96, QUE LEVA A
EFEITO O CONVENIO 77/95. REQUERIDA DECLARACAO
DE INCONSTITUCIONALIDADE DOS DOIS ULTIMOS ATOS
NORMATIVOS, SOB A ALEGACAO DE: 1) ERRONEA
CLASSIFICACAO DE AGUA CANALIZADA COMO
MERCADORIA; 2) LEGITIMIDADE DOS ESTADOS E
DISTRITO FEDERAL PARA FIRMAR CONVENIOS QUE
TRATEM DE ISENCAO DE ICMS, NA FALTA DE LEI
COMPLEMENTAR. NECESSARIA A COMPREENSAO DA
EXTENSAO DA HIPOTESE DE INCIDENCIA DO ICMS - ART.
155, II, CF, PARA IDENTIFICAR O QUE CONSTITUI OU NAO
FATO GERADOR DO ICMS. JURISPRUDENCIA DESTE
TRIBUNAL QUE ENTENDE NAO SER A AGUA
CANALIZADA MERCADORIA SUJEITA A TRIBUTACAO
PELO ICMS, POR TRATAR-SE DE SERVICO PUBLICO. EM
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, SE A
SUSPENSAO DA NORMA IMPUGNADA FIZER RESSURGIR
NORMA ANTERIOR TAMBEM INCONSTITUCIONAL, ESTAS

12
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DEVERAO SER IMPUGNADAS NA INICIAL. O QUE NAO
SUCEDEU. SE DECIDIR ESTE TRIBUNAL PELA
INCONSTITUCIONALIDADE DO  CONVENIO  77/95,
HAVERA A REPRISTINACAO DO CONVENIO ANTERIOR -
N° 98/89. ACAO NAO CONHECIDA. (ADI 2224, Relator(a):
Min. NERI DA SILVEIRA, Relator(a) p/ Acdérdao: Min.
NELSON JOBIM, Tribunal Pleno, julgado em 30/05/2001, DJ 13-
06-2003 PP-00008 EMENT VOL-02114-02 PP-00252)

TRIBUTARIO. ICMS. FORNECIMENTO DE AGUA
CANALIZADA. SERVICO PUBLICO ESSENCIAL.
INCIDENCIA. IMPOSSIBILIDADE. AGRAVO IMPROVIDO. I -
A decisdo agravada estd em conformidade com a jurisprudéncia
desta Corte, que possui entendimento no sentido de que nao
incide o ICMS sobre o fornecimento de agua canalizada, uma
vez que se trata de servigo publico essencial e nao de
mercadoria. Precedentes. II - Agravo regimental improvido. (RE
552948 AgR, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSK]I,
Primeira Turma, julgado em 01/06/2010, DJe-145 DIVULG 05-
08-2010 PUBLIC 06-08-2010 EMENT VOL-02409-07 PP-01558)

PROCESSUAL  CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL.
TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE OPERACAO DE
CIRCULACAO DE MERCADORIAS E PRESTACAO DE
SERVICOS DE COMUNICACAO E DE TRANSPORTE
INTERMUNICIPAL E INTERESTADUAL. ICMS.
FORNECIMENTO DE AGUA POR EMPRESA DE
SANEAMENTO  PUBLICO. CARACTERIZACAO DA
OPERACAO COMO SERVICO OU ATIVIDADE COMERCIAL.
NATUREZA INFRACONSTITUCIONAL DO ARGUMENTO.
IMPOSSIBILIDADE DE A LEGISLACAO INFRALEGAL
ALTERAR O CONCEITO DE SERVICOS DE FORNECIMENTO
DE AGUA PARA ENCAIXA-LO NO FATO GERADOR DO
TRIBUTO. 1. A discussao acerca da caracterizacao do
fornecimento de dgua como servi¢co ou operacao de circulagao
de mercadoria depende do exame da legislacdo

13
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infraconstitucional que define o regime de acesso e distribuigao
do mineral, de modo a nao desafiar a interposi¢ao de recurso
extraordinario. Precedente: RE 450.496-AgR, rel. min. Carlos
Britto, Primeira Turma, D] de 16.12.2005. 2. Esta Corte afastou,
em cautelar de controle direto de constitucionalidade,
legislacao infralegal tendente a modificacdo dos conceitos legais
dos servicos de fornecimento de 4dgua para encaixd-los na
hipétese de incidéncia do ICMS (ADI 567-MC, rel. min. Ilmar
Galvao, Pleno, DJ de 04.10.1991). Agravo regimental ao qual se
nega provimento. (Al 297277 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM
BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 06/04/2010, DJe-081
DIVULG 06-05-2010 PUBLIC 07-05-2010 EMENT VOL-02400-04
PP-00869)

AGRAVO  REGIMENTAL NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO. TRIBUTARIO. COBRANCA DE ICMS
INCIDENTE SOBRE O FORNECIMENTO DE AGUA
ENCANADA. IMPOSSIBILIDADE. O Supremo Tribunal
Federal fixou entendimento no sentido da ilegitimidade da
cobranca de ICMS sobre dgua encanada, uma vez que se trata
de servigo publico essencial e ndo mercadoria. Precedentes.
Agravo regimental a que se nega provimento. (Al 682565 AgR,
Relator(a): Min. EROS GRAU, Segunda Turma, julgado em
23/06/2009, DJe-148 DIVULG 06-08-2009 PUBLIC 07-08-2009
EMENT VOL-02368-17 PP-03640)

Mesmo enquanto atuava no Superior Tribunal de Justica, ademais, ja
tive a oportunidade de perfilhar a orientacao firmada por esta Suprema
Corte, entendendo, a época, pela rejeicao da incidéncia de ICMS sobre o
fornecimento de dgua encanada, como exemplifica a ementa do seguinte

acérdao por mim relatado:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO ESPECIAL.
PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. ICMS. AGUA
TRATADA. NAO-INCIDENCIA.

1. O fornecimento de agua potavel nao constitui hipdtese

14
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de tributagao, visto que o servigo prestado se reveste de carater
publico e essencial. Precedentes: AgRg no REsp 1080699/R], Rel.
Ministro Benedito Gongalves, DJe 15/03/2010 AgRg no REsp
1056579/R], Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJe
de 5.10.2009; AgRg no REsp 1014113/R], Rel. Min. José Delgado,
Primeira Turma, DJ de 23.6.2008; AgRg no Ag 814.335/R], Rel.
Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, D] de 19.12.2007;
AgRg no REsp 1081573/R], Rel. Ministro Mauro Campbell
Marques, DJe 08/03/2010.

2. Agravo regimental desprovido. (AgRg no REsp
1034735/R], Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 23/11/2010, DJe 06/12/2010)

Ex positis, voto no sentido negar provimento ao recurso
extraordinario, assentando a inconstitucionalidade da tributagdao, pelo

ICMS, do fornecimento de 4gua encanada.

E como voto.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, h4 um
sistema que vem funcionando em todo o territdrio nacional, ligado ao
fornecimento desse bem indispensavel ao homem, que é a dgua.

Nao me consta que até aqui tenha surgido conflito no ambito da
competéncia tributaria ativa, considerados Estado e municipio: o
municipio pretendendo a incidéncia do imposto sobre servigos, e o
Estado a incidéncia do ICMS, tributo cuja prépria sigla ja revela a
possibilidade de existir situagdo concreta em que envolvidos servigos,
como esta no inciso II do artigo 155 da Constitui¢ao Federal:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal

instituir impostos sobre:

(...)

II - operagOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacoes de servicos de transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicagdo, (...);

Quando se tem, junto com o fornecimento da mercadoria — e, para
mim, 4gua € mercadoria —, a prestacao de servicos, adota-se a teoria do
preponderante. Reconheco que as empresas de agua que se dedicam, em
linhas gerais, ao saneamento — e a CEDAE, no caso, é uma empresa de
agua — prestam servigos. Recebo em minha residéncia um medidor, que
vai conferir o hidrometro, o relégio que marca a chegada dessa
mercadoria canalizada — e o fato de a mercadoria ser canalizada nao
implica a sua descaracterizagao.

Indago: ainda que coloquemos a dgua como indispensavel, como a
englobar esse género — ndo espécie — servigo essencial, porque vejo nele
também apanhadas certas mercadorias, esse fato descaracteriza o que
fornecido como mercadoria? A meu ver, nao, Presidente. Repito que, até
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aqui, pelo que me consta — teria que fazer pesquisa um pouco mais
aprofundada -, o ICMS vem sendo cobrado em todas as contas
apresentadas, nao sendo, no caso do fornecimento de agua, primazia do
Estado do Rio de Janeiro.

A persistir o quadro decisorio, teremos como assegurado a esse
contribuinte, ao condominio do Edificio Paula, a repeticdo do indébito,
presente o periodo em que o tributo foi cobrado, com a incidéncia de
juros e correcao monetaria, observado, claro, o quinquénio alusivo ao
prazo prescricional.

Vejo que, nos precedentes levantados pelo Gabinete, existem varios
formalizados em procedimentos de apreciacdo sumadria. Refiro-me ao
problema, muito embora as vezes nao parega, da cautelar no processo
objetivo, a0 do agravo regimental no agravo de instrumento para a
subida do extraordindrio e ao do regimental, também, no recurso
extraordinario.

Peco vénia, Presidente, aos colegas para concluir que, no caso, tem-
se a observancia pelo Estado do Rio de Janeiro, como também por outros
estados, do disposto na Constitui¢ao Federal.

Hugo de Brito Machado, em regime tributario da venda de agua —
mercadoria, repito, e ndao é um simples servico —, entende ser legitima
essa mesma incidéncia e sustenta que se tem realmente um servigo
publico em sentido estrito. No caso de fornecimento de dgua pelo Estado,
diretamente ou por intermédio de concessiondrias, a questdo estd em
saber — diz ele — se tal atividade deve ser considerada servigo publico, em
sentido estrito — e ai, ter-se-ia a incidéncia apenas do imposto sobre
servigo —, ou uma atividade propriamente estatal. Relevante observar que
a agua é bem comum. Tece consideragoes apontando que o Estado exerce
atividade econdmica de fornecimento de 4agua, que bem poderia ser
realizada por particulares, porque tal atividade é de relevante interesse
coletivo. Conclui que é razoavel entender-se que, no fornecimento de
agua, o que se da é o transporte feito mediante a tubula¢ao, mas de algo
que ressoa como mercadoria, uma mercadoria peculiar.

Por isso, Presidente, assentando que nao houve extravasamento dos
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limites constitucionais, do figurino constitucional referente ao tributo,
peco vénia ao relator e aqueles que o acompanharam, para prover o

extraordinario.
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RECURSO EXTRAORDINARIO 607.056 R10 DE JANEIRO

VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, eu ouvi atentamente a explicacdo e o voto do eminente
Ministro Marco Aurélio. E essa questao ¢ uma questao extremamente
palpitante, e eu votei, confesso que votei, ndo sé pelo brilho dos
argumentos do eminente Relator, mas também por um precedente que eu
subscrevi no mesmo sentido.

Mas agora, refletindo sobre as ponderagdes do Ministro Marco
Aurélio, imaginando que nao se trata de agua in natura, e ndo se trata de
um simples transporte de algo que vem de fontes naturais, mas ¢ uma
agua tratada, a qual, nao raro, é adicionado flaor, algicidas e outros

produtos quimicos...

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - E um produto
aperfeicoado.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Pois é, é
algo que se adiciona a natureza. E tendo em conta, também, Senhor
Presidente, que a dgua nao s6 em nosso pais, mas em escala mundial,
vem se transformando num bem cada vez mais escasso, eu gostaria de
exteriorizar um pensamento em voz alta, no sentido de que, talvez, a
tributagdio sobre esse bem escasso seja uma forma de se,
pedagogicamente, indicar um uso mais adequado desse importante

bem...

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Vossa Exceléncia me
permite? Um doutrinador, Fabio Giusto Moroli, ressalta justamente esse
aspecto apontado por Vossa Exceléncia, ou seja, que, no caso da agua, ha
o acréscimo, inclusive de outros produtos, e a comercializagdo sob o
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angulo econdmico.
O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKTI - Pois nao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - A premissa da nossa
jurisprudéncia ja leva isso em conta, tanto que nds nos referimos - ainda
que sinteticamente, porque houve um pedido para que f6ssemos concisos
-, ela se refere exatamente ao pagamento desse preco publico, mercé de
um bem ser essencial a vida humana, exatamente para atingir esse escopo
de racionalizagao. Ficaria completamente contraditéria a jurisprudéncia
pacifica do Supremo Tribunal Federal se entendéssemos como
mercadoria.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Eu
entendo. Os argumentos de lado a lado sao muito instigantes, mas, para
que eu possa refletir mais uma vez - e até homenageando o brilho do voto
do Ministro Marco Aurélio, a preocupacao que Sua Exceléncia sempre
traz em aprofundar o debate -, vou reformular o meu voto, Senhor
Presidente, pedindo vénia ao eminente Ministro-Relator para
acompanhar o voto do Ministro Marco Aurélio e dar provimento ao

recurso.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

RECURSO EXTRAORDINARIO 607.056

PROCED. : RIO DE JANEIRO
RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI
RECTE. (S) : ESTADO DO RIO DE JANEIRO
PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
RECDO. (A/S) : CONDOMINIO DO EDIFICIO PAULA
ADV. (A/S) : LIGIA COSTA TAVARES
INTDO. (A/S) : ASSOCIACAO DAS EMPRESAS DE SANEAMENTO BASICO
ESTADUAIS - AESBE
ADV. (A/S) : ELIZABETH COSTA DE OLIVEIRA GOES

Decisdo: Apdés o voto do Senhor Ministro Dias Toffoli
(Relator), negando provimento ao recurso extraordindrio, pediu
vista dos autos o) Senhor Ministro Luiz Fux. Ausente,

justificadamente, o Senhor Ministro Joaquim Barbosa. Falaram, pelo
recorrente, a Dra. Christina Aires Corréa Lima, Procuradora do
Estado e, pela interessada, a Dra. Elizabeth Costa de Oliveira
Gbes. Presidéncia do Senhor Ministro Cezar Peluso. Plenéario,
01.09.2011.

Decisdo: Prosseguindo no julgamento, o Tribunal, por maioria e
nos termos do voto do Relator, negou provimento ao recurso
extraordindrio, vencidos os Ministros Marco Aurélio e Ricardo

Lewandowski. Votou o Presidente, Ministro Joaquim Barbosa.
Ausente, neste Jjulgamento, o Ministro Celsoc de Mello. Plenério,
10.04.2013.

Presidéncia do Senhor Ministro Joaquim Barbosa. Presentes a
sessdo os Senhores Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio, Gilmar
Mendes, Ricardo Lewandowski, CArmen Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux,
Rosa Weber e Teori Zavascki.

Procurador-Geral da ReptUblica, Dr. Roberto Monteiro Gurgel

Santos.

p/ Luiz Tomimatsu
Assessor-Chefe do Plenédrio
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