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EMENTA

RECURSO ESPECIAL. REPRESENTATIVO DA
CONTROVERSIA. ART. 543-C CODIGO DE PROCESSO
CIVIL. CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO. ENERGIA
ELETRICA. INCIDENCIA DO ICMS SOBRE A DEMANDA
"CONTRATADA E NAO UTILIZADA". LEGITIMIDADE DO
CONSUMIDOR PARA PROPOR ACAO DECLARATORIA C/C
REPETICAO DE INDEBITO.

— Diante do que dispbe a legislacdo que
disciplina as concessdes de servico publico e da peculiar
relacdo envolvendo o Estado-concedente, a concessionaria e
o consumidor, esse ultimo tem legitimidade para propor agéo
declaratdria c/c repeticao de indébito na qual se busca afastar,
no tocante ao fornecimento de energia elétrica, a incidéncia
do ICMS sobre a demanda contratada e nao utilizada.

— O acdérdao proferido no REsp 903.394/AL
(repetitivo), da Primeira Segdo, Ministro Luiz Fux, DJe de
26.4.2010, dizendo respeito a distribuidores de bebidas, nao
se aplica ao casos de fornecimento de energia elétrica.

Recurso especial improvido. Acordao proferido
sob o rito do art. 543-C do Cédigo de Processo Civil.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos os autos em que sao partes as

acima indicadas, acordam os Ministros da Primeira Se¢ao do Superior
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RECURSO ESPECIAL N° 1.299.303 - SC (2011/0308476-3)

RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO CESAR ASFOR ROCHA:

Recurso especial interposto pelo Estado de Santa Catarina, com base no
art. 105, inciso lll, alineas "a" e "c", da Constituicdo Federal, contra o acordao de fls.
379-394, da Quarta Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica do Estado de Santa

Catarina, assim ementado:

"APELACAO CIVEL E REEXAME NECESSARIO — ACAO
DECLARATORIA DE INEXISTENCIA DE RELACAO
JURIDICO-TRIBUTARIA — INCIDENCIA DE ICMS SOBRE DEMANDA DE
POTENCIA CONTRATADA — PRELIMINARES AFASTADAS — INCIDENCIA
DA SUMULA 21 DO GRUPO DE CAMARAS DE DIREITO PUBLICO -
DIREITO A REPETICAO RECONHECIDO - SENTENCA QUE
DETERMINOU A APLICACAO DO ART. 475-J DO CPC NA FASE DE
EXECUCAO - IMPOSSIBILIDADE - ALTERACAO, EM SEDE DE
REEXAME NECESSARIO, DESTA PARTE — DISPOSITIVO LEGAL QUE
NAO INCIDE NAS EXECUCOES DEMANDADAS CONTRA A FAZENDA
PUBLICA, QUE E REGIDA PELA REGRA ESPECIAL DOS ARTS. 730 E
731 DO CPC — JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA SOBRE O TEMA NAS
CAMARAS DE DIREITO PUBLICO DESTE TRIBUNAL — RECURSO
DESPROVIDO E REMESSA PARCIALMENTE PROVIDA" (fl. 380).

Sobre a preliminar de ilegitimidade ativa, especificamente, assim decidiu o

acordao recorrido:

"Em suas razbOes recursais, o Estado de Santa Catarina
asseverou que a apelada carece do direito de acdo, em face da sua
ilegitimidade ativa ad causam.

Para tanto, aduziu que inexiste relacao juridico-tributéria entre
si e a apelada, porquanto esta ndo pode ser considerada o sujeito passivo
da obrigacdo tributaria, uma vez que os custos da energia elétrica sdo
repassados aos seus clientes, ndo sendo, portanto, quem efetivamente arca
com o pagamento do ICMS incidente sobre a energia elétrica e, por isso,
carece de legitimidade para questionar a sua cobranca.

Sabe-se que o referido tributo € um imposto indireto, cujo
encargo via de regra, € repassado ao consumidor, que se torna o
contribuinte de fato do tributo. Todavia, no caso dos autos, os documentos
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de fls. 23/117 demonstram que a apelada era a destinataria final do servico,
porguanto consumia a energia elétrica disponibilizada pela concessionaria
(CELESC) e pagava as faturas emitidas em seu nome.

Desta maneira, ndo merece razdo a argumentacdo do ente
publico, uma vez que a empresa logrou éxito ao demonstrar que € a
contribuinte de fato do ICMS, o que a legitima a propor a presente acao
declaratoria cumulada com pedido de repeticéo.

[...]
Por esta razao, rejeito a prefacial de ilegitimidade ativa ad
causam"” (fls. 382-383).

O Tribunal de origem negou provimento, ainda, aos declaratérios do ora
recorrente (fls. 407-411).

Alega o recorrente violagéo dos artigos 121, paragrafo Unico, inciso |, e 166
do Cddigo Tributario Nacional e dissidio jurisprudencial. Esclarece que a sua insatisfacéo
"reside na determinacdo do acordao de restituicdo dos valores pagos indevidamente, isto
€, referentes a demanda de poténcia nao utilizada, porquanto a empresa recorrida, como
contribuinte de fato, ndo tem legitimidade ativa para pleitear a restituicdo, consoante o
entendimento jurisprudencial externado pelo Superior Tribunal de Justica de que apenas
os contribuintes de direito € que possuem legitimidade para fazé-lo" (fl. 417). Cita
precedentes desta Corte (fls. 417-418 e 422-424) e conclui que "a empresa recorrida, na
condicdo de consumidora final, ndo detem legitimidade para postular a repeticdo do
indébito tributario, nem mesmo para discutir a legalidade ou inconstitucionalidade da
relacdo juridica tributaria, ja que dela ndo faz parte, pois os contribuintes do ICMS
incidente sobre a energia consumida sdo as concessionarias dos respectivos servigos
gue destacam o imposto na nota fiscal” (fls. 418-419).

A recorrida ndo apresentou contrarrazoes (fl. 448), e o recurso especial foi
admitido (fls. 449-452).

Opina o Ministério Publico Federal pelo "provimento do recurso do Estado
de Santa Catarina, com a ressalva de que € plenamente possivel a restituicdo de valores
recolhidos indevidamente a titulo de tributo ao contribuinte de fato, desde que haja
comprovagéao de ter suportado o 6nus financeiro da exacéo" (fl. 517).

Admiti a intervengdo da Associagao Brasileira de Assessoria e
Planejamento Tributario, Fiscal e Prote¢cdo aos Direitos do Consumidor e do Contribuinte
— Abaplat, da Federacdo do Comércio de Bens, Servicos e Turismo do Piaui —

Fecomércio/Pl, da Associacdo Maranhense de Distribuidores e Atacadistas — AMDA, do
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Sindicato do Comércio Varejista de Produtos Farmacéuticos do Estado do Maranhao —
Sincofarma, da Associacdo Industrial do Piaui — AIP, da Associagdo Brasileira da
Industria de Hotéis no Estado do Piaui — ABIH/PI.

E o relatério.
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RECURSO ESPECIAL N° 1.299.303 - SC (2011/0308476-3)

EMENTA

RECURSO ESPECIAL. REPRESENTATIVO DA
CONTROVERSIA. ART. 543-C CODIGO DE PROCESSO CIVIL.
CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO. ENERGIA ELETRICA.
INCIDENCIA DO ICMS SOBRE A DEMANDA "CONTRATADA E NAO
UTILIZADA". LEGITIMIDADE DO CONSUMIDOR PARA PROPOR ACAO
DECLARATORIA C/C REPETICAO DE INDEBITO.

— Diante do que dispbe a legislacdo que disciplina as
concessbes de servico publico e da peculiar relagdo envolvendo o
Estado-concedente, a concessionaria e o consumidor, esse ultimo tem
legitimidade para propor acdo declaratéria c/c repeticdo de indébito na qual
se busca afastar, no tocante ao fornecimento de energia elétrica, a
incidéncia do ICMS sobre a demanda contratada e nao utilizada.

— O acordao proferido no REsp 903.394/AL (repetitivo), da
Primeira Secédo, Ministro Luiz Fux, DJe de 26.4.2010, dizendo respeito a
distribuidores de bebidas, ndo se aplica ao casos de fornecimento de
energia elétrica.

Recurso especial improvido. Acordao proferido sob o rito do
art. 543-C do Cadigo de Processo Civil.

VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO CESAR ASFOR ROCHA (Relator):

Esclareco, desde logo, que deve ser examinada com profundidade a

guestado da legitimidade ativa quando se cuidar de servico publico objeto de concessao —

energia elétrica —, tendo em vista que o acordao (repetitivo) proferido no REsp
903.394/AL, da Primeira Secédo, Ministro Luiz Fux, DJe de 26.4.2010, dizendo respeito a
distribuidores de bebidas, data venia, ndo se aplica ao caso presente, conforme

demonstrarei a seguir, havendo legislacdo especifica que deve ser também interpretada.
Por outro lado, tenho consciéncia de que a Primeira e a Segunda Turmas e
a Primeira Secdo possuem varios julgados estendendo as hipéteses de fornecimento de
energia elétrica a mesma orientacdo adotada no REsp 903.394/AL (repetitivo). Com isso,
vem este Tribunal Superior impedindo que o consumidor de energia elétrica ajuize
demandas discutindo temas relacionados ao recolhimento do ICMS, o que, na minha

compreensdo, revela-se perverso diante das normas em vigor pertinentes as
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concessionarias de servico publico, bracos fortes do Estado.

Pois bem, no acordao repetitivo mencionado (REsp 903.394/AL), decidiu a
Primeira Secdo que "o 'contribuinte de fato' (in casu, distribuidora de bebida) ndo detém
legitimidade ativa ad causam para pleitear a restituicdo do indébito relativo ao IPI
incidente sobre os descontos incondicionais, recolhido pelo ‘contribuinte de direito’
(fabricante de bebida), por né&o integrar a relagdo juridica tributaria pertinente". Essa
orientacdo decorreu da interpretacdo, sobretudo, dos artigos 121, 123, 165 e 166 do
Caddigo Tributario Nacional, concluindo-se que "o condicionamento do exercicio do direito
subjetivo do contribuinte que pagou tributo indevido (contribuinte de direito) a
comprovacdo de que ndo procedera a repercussao econbmica do tributo ou a
apresentacdo de autoridade do ‘contribuinte de fato' (pessoa que sofreu a incidéncia
econdmica do tributo) ndo possui o condao de transformar sujeito alheio a relacéo juridica
tributaria em parte legitima na acao de repeticdo de indébito". Mais adiante, para encerrar

0 tema, assim constou do acordao:

"Malgrado as Turmas de Direito Publico venham assentando a
incompatibilidade entre o disposto no artigo 14, 8§ 2°, da Lei 4.502/65, e o
artigo 47, I, 'a’, do CTN (indevida ampliacdo do conceito de valor da
operacao, base de célculo do IPl, o que gera o direito a restituicdo do
indébito), o estabelecimento industrial (in casu, o fabricante de bebidas)
continua sendo 0 Unico sujeito passivo da relacdo juridica tributaria
instaurada com a ocorréncia do fato imponivel consistente na operagéo de
industrializacdo de produtos (artigos 46, I, e 51, I, do CTN), sendo certo
gue a presuncao da repercussdo econdmica do IPI pode ser ilidida por
prova em contrario ou, caso constatado o repasse, por autorizacao expressa
do contribuinte de fato (distribuidora de bebidas), a luz do artigo 166, do
CTN, o que, todavia, ndo importa na legitimacéo processual deste terceiro.

Por elucidativa, colhe-se a ementa de julgado proferido pelo e.
Ministro Castro Meira, no qual se procedeu ao deslinde de controvérsia
sobre a legitimidade ativa na acdo de repeticdo de indébito referente a
ICMS:

'RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. PROCESSO TRIBUTARIO. ACAO
DECLARATORIA DE INEXIGIBILIDADE C/C REPETICAO DE
INDEBITO. ICMS. TRIBUTO INDIRETO. CONSUMIDOR.
'CONTRIBUINTE DE FATO'. ILEGITIMIDADE ATIVA.
RECURSO NAO PROVIDO.

1. Os consumidores de energia elétrica, de servicos de
telecomunicacdo nao possuem legitimidade ativa para pleitear
a repeticdo de eventual indébito tributario do ICMS incidente
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sobre essas operagoes.

2. A caracterizacdo do chamado contribuinte de fato
presta-se unicamente para impor uma condicdo a repeticdo de
indébito pleiteada pelo contribuinte de direito, que repassa o0
onus financeiro do tributo cujo fato gerador tenha realizado
(art. 166 do CTN), mas nao concede legitimidade ad causam
para 0s consumidores ingressarem em juizo com vistas a
discutir determinada relacao juridica da qual ndo facam parte.

3. Os contribuintes da exacdo séo aqueles que colocam
0 produto em circulagdo ou prestam o servigo, concretizando,
assim, a hipétese de incidéncia legalmente prevista.

4. Nos termos da Constituicio e da LC 86/97, o
consumo nao é fato gerador do ICMS.

5. Declarada a ilegitimidade ativa dos consumidores
para pleitear a repeticdo do ICMS.

6. Recurso ordinario ndo provido' (RMS 24.532/AM,
Rel. Ministro Castro Meira, Segunda Turma, julgado em
26.08.2008, DJe 25.09.2008)."

Ocorre que, no caso dos servicos prestados pelas concessionarias de
servigo publico, a identificagcdo do "contribuinte de fato" e do "contribuinte de direito” deve
ser enfrentada a luz, também, das normas pertinentes as concessdes, que revelam uma
relacdo impar envolvendo o Estado-concedente, a concessionaria e o consumidor. Os
dois primeiros, observo, ao longo de toda a exploracdo do servico de fornecimento de
energia elétrica, de competéncia da Unido (art. 21, inciso Xll, alinea "b", da CF/88),
trabalham em conjunto, estando a concessionaria em uma posicao de quase total
submisséo, sob pena de rescisdo do contrato de concessao na hipétese de desrespeito a

alguma diretriz, politica publica, projeto ou norma imposta pelo Estado-concedente.
Politicamente, portanto, nas relacbes contratuais em geral estabelecidas com o poder
publico, a concessionaria sempre evitard embates desgastantes e que gerem prejuizos
aos servigos ou aos interesses publicos.

Mas ndo € sO6. Sem duvida alguma, sobretudo no tocante a cobranca, ao
calculo e a majoracdo dos tributos — a excecdo do imposto de renda —, o poder
concedente e a concessionaria encontram-se, na verdade, lado a lado, ausente qualquer
possibilidade de conflitos de interesses.

Com efeito, a Lei n. 8.987/1995, que "dispde sobre o regime de concessao e
permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal,

e d& outras providéncias", e que se aplica também a concessfes de energia elétrica (cf.
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art. 4° da Lei n. 9.074/1995), estabelece, expressamente, que:

"Art. 9° A tarifa do servi¢co publico concedido sera fixada pelo
preco da proposta vencedora da licitagdo preservada pelas regras de
revisao previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

[...]

§ 2° Os contratos poderao prever mecanismos de revisdo das
tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econémico-financeiro.

8§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criacgao,
alteracdo ou extincdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apos a
apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara
a revisao da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso" (grifos
meus).

Veja-se que, quando se trata de "criagdo ou alteracdo” de tributos,
devendo-se incluir ai as modificacbes na forma de calcular e na base de calculo, a
concessionaria encontra-se sempre protegida, impondo a lei nesses casos, para
preservar o "equilibrio econémico-financeiro”, a majoracéo da tarifa. Sob esse enfoque é
gue o Estado-concedente e a concessionaria do servico publico encontram-se lado a
lado, no mesmo polo, em situacdo absolutamente cdémoda e sem desavencas,
inviabilizando qualquer litigio em casos como o presente. O consumidor da energia
elétrica, por sua vez, observada a mencionada relacdo paradisiaca
concedente/concessionaria, fica relegado e totalmente prejudicado e desprotegido. Esse
guadro revela que a concessionaria assume o papel de contribuinte de direito apenas
"formalmente”, assim como o consumidor também assume a posi¢ao de contribuinte de
fato em carater meramente "formal”.

Para ilustrar, observo que a parceria entre o Estado-concedente e a
concessionaria, no campo tributario, sem divergéncias e razdes para litigio, ja é antiga.
Veja-se, a propdsito, o que diz Marcello Caetano (in Manual de Direito Administrativo,

Forense, 12 edicao brasileira, 1970, Tomo Il) no tocante a tarifa:

"Como, porém, tal retribuicdo resultara da cobranca dos precos
fixados em tarifa dependente do concedente, € necessario evitar que a um
sistema rigido de obtencdo de receitas de exploracdo corresponda a
variabilidade na fixacdo de encargos: se o concedente puder, por exemplo,
invocando o seu poder tributério, lancar impostos sobre as receitas de
exploracédo, ele ira diminuir de fato por via unilateral, os precos cobrados
pelo concessionario e que contratualmente garantira, visto que este nao
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pode repercutir sobre os utentes os encargos tributarios, como faria uma
outra empresa privada. Por isso nas concessoes feitas pelo Estado ou por
ele autorizadas é frequente a lei conceder ao concessionario a isencao de
impostos, contribuicbes ou taxas que nos termos das leis gerais possam
onerar a exploracdo, substituindo esse regime comum incerto por um
regime fiscal especial a observar durante a vigéncia da concesséo.

Esse regime fiscal especial consiste, por via de regra, numa
permilagem ou percentagem a pagar ao concedente sobre a receita bruta
da exploracéo, isto €, sobre o produto de todos os precos cobrados segundo
a tarifa aprovada, taxa que constitui um encargo obrigatério do
concessionario, uma despesa da exploracéo.

A vantagem deste regime é a de permitir a inclusdo do encargo
fiscal no préprio célculo do preco, como um custo constante e certo do
servigo; para o0 concedente tem ainda a vantagem de lhe assegurar um
imposto indirecto, que ndo depende, portanto, de haver lucros de exercicio"
(pagina 1.031).

Dai que a propria Lei n. 8.987/1995, observada a polarizacdo de forgas em
favor do Estado-concedente e da concessionaria, determina em prol do consumidor:

"Art. 7° Sem prejuizo do disposto na Lei n°® 8.078, de 11 de
setembro de 1990, séo direitos e obrigacfes dos usuarios:

[...]
Il — receber do poder concedente e da concessionéria
informacdes para a defesa de interesses individuais ou coletivos;"

Sem duvida, no caso das concessionarias do servi¢o publico, diante de tudo
0 que foi dito acima, entendo que a legitimidade do consumidor final permanece. Decidir
de forma diversa impede qualquer discussdo, por exemplo, sobre a ilegalidade — ja
reconhecida neste Tribunal Superior — da incidéncia do ICMS sobre a demanda
"contratada e nao utilizada", contrariando as normas que disciplinam as relacdes
envolvidas nas concessdes de servigco publico. Isso porque, volto a afirmar, em casos
como o presente, inexiste conflito de interesses entre a Fazenda Publica, titular do tributo,
e as concessionarias, que apenas repassam o custo tributario a tarifa por forca do art. 9°,
88 2° e 39 da Lei n. 8.987/1995.

Também reitero a norma do art. 7° inciso Il, da Lei n. 8.987/1995,
igualmente reproduzida, que garante ao usuario do servi¢co publico o direito de defender
0S seus interesses diante do Estado-concedente e da concessionaria, preservando o0s

principios da ampla defesa e do acesso ao Poder Judiciario.
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Com efeito, apesar de o art. 166 do Cddigo Tributario Nacional conferir, em
regra geral, ao contribuinte de direito a legitimidade para exigir, judicialmente, a
restituicdo do imposto indevido, ndo fica afastada a norma especifica do art. 7°, inciso Il,
da Lei n. 8.987/1995, a qual, na minha compreensao, confere a legitimidade ativa ao
usuario da energia elétrica.

Situacdo diversa € a da fabricacdo e do comércio de bebidas, objeto do
REsp 903.394/AL (repetitivo), ndo aplicAvel ao caso em debate. Se o fabricante
simplesmente repassar ao preco do seu produto de venda o valor do ICMS cobrado
indevidamente, as suas vendas poderdo cair. Em virtude da concorréncia no setor
privado — o que dificilmente ocorre no fornecimento de energia elétrica —, o distribuidor
(adquirente da bebida) poderd buscar outro fabricante, com produtos inferiores ou
importados, com precos menores. Para compensar o ICMS pago a mais e a fim de néo
reduzir as vendas, tera o fabricante que reduzir custos e lucros, ao menos até que volte a
dominar o mercado. Sem duvida, portanto, nessa situacdo, ha conflitos de interesses
entre o credor do tributo e o fabricante, o que viabiliza o ingresso de ac¢des na Justiga por
parte deste.

Quanto ao usuario de energia elétrica, ou paga a tarifa com o ICMS
eventualmente ilegal ou ficara sem o servigco, 0 que implica em desligar lampadas,
geladeiras, televisores, equipamentos indispensaveis a saude de enfermos,
equipamentos industriais, etc., ou lancar mado de outras fontes de energia,
excessivamente caras e nao produtivas.

Reforgo, aqui, a idéia de que, no campo do fornecimento de energia elétrica,
inexiste ou praticamente inexiste concorréncia capaz de impor a concessionaria atitudes
no sentido de defender o interesse do consumidor. Veja-se que a Lei n. 9.074/1995
viabiliza a concorréncia apenas em relacdo ao "Produtor Independente de Energia
Elétrica", definido como "pessoa juridica ou empresas reunidas em consércio que
recebam concessao ou autorizacdo do poder concedente, para produzir energia elétrica
destinada ao comércio de toda ou parte da energia produzida, por sua conta e risco" (art.
11). E, ainda, a opc¢éo do consumidor depende, conforme o caso concreto, da respectiva
carga, sempre muito alta. Confiram-se, exemplificativamente, o que dispdéem os artigos

15 (em alguns paragrafos) e 16 da mencionada lei:
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"Art. 15. Respeitados os contratos de fornecimento vigentes, a
prorrogacdo das atuais e as novas concessbes serdo feitas em
exclusividade de fornecimento de energia elétrica a consumidores com
carga igual ou maior que 10.000 kW, atendidos em tenséo igual ou
superior a 69 kV, que podem optar por contratar seu fornecimento, no todo
ou em parte, com produtor independente de energia elétrica.

[...]

§ 2° Decorridos cinco anos da publicagdo desta Lei, o0s
consumidores com carga igual ou superior a 3.000 kW, atendidos em
tensdo igual ou superior a 69 kV, poderédo optar pela compra de energia
elétrica a qualquer concessionario, permissionario ou autorizado de energia
elétrica do mesmo sistema interligado.

[...] )

Art. 16. E de livre escolha dos novos consumidores, cuja
carga seja igual ou maior que 3.000 kW, atendidos em qualquer tenséo, o
fornecedor com quem contratara sua compra de energia elétrica” (grifos
meus).

Assim, a reduzidissima possibilidade de concorréncia se circunscreve a

consumidores com carga superior a 3.000 ou a 10.000 kW, conforme o caso. Com isso,

na minha compreensdo, a "minima possibilidade de concorréncia” é sinénimo de

"auséncia”, ja que a maior parte dos consumidores nem mesmo poderd escolher o

fornecedor da energia elétrica que irda consumir.

Concluindo, estando o poder concedente e a concessionaria, principalmente

guando se cuida de majoracdo de tributos (com excecdo do imposto de renda), no

mesmo polo, ndo ha como reconhecer a ilegitimidade ativa do consumidor do servico de

energia elétrica, lembrando que, em Direito Tributario, o que vale é a verdadeira natureza

das coisas e das suas relacoes.

Ante o exposto, conhec¢o do recurso especial e nego-lhe provimento.
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Tribunal de Justica, na conformidade dos votos e das notas taquigraficas a
seguir, por unanimidade, negar provimento ao recurso especial, nos termos
do voto do Sr. Ministro Relator. Os Srs. Ministros Francisco Falcdo, Teori
Albino Zavascki, Arnaldo Esteves Lima, Humberto Martins, Herman
Benjamin, Napoledo Nunes Maia Filho, Mauro Campbell Marques e
Benedito Gongalves votaram com o Sr. Ministro Relator.

Brasilia, 08 de agosto de 2012(data do julgamento).

MINISTRO CESAR ASFOR ROCHA , Relator
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