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RESUMO: Com alta carga tributaria e tendo no ICMS o principal tributo incidente, a
tributacao da energia elétrica no Brasil € complexa e gera constantemente debates entre
contribuintes e fiscos. Nesse contexto, este artigo se propde a analisar os dados da carga
tributaria do setor, as controvérsias jurisprudenciais € examinar as mudangas que a
Reforma Tributdria trara na tributacdo da energia elétrica.
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ABSTRACT: With a high tax burden and ICMS (a Brazilian state tax) as the main tax
levied, the taxation of electricity in Brazil is complex and constantly generates debates
between taxpayers and tax authorities. In this context, this article aims to analyze the
data on the sector's tax burden, the jurisprudential controversies, and examine the
changes that the Tax Reform will bring to the taxation of electricity.
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1. INTRODUCAO

Dentre as diferentes formas e tecnologias de produgdo e consumo de energia
no Brasil e no mundo, atualmente, a energia elétrica ¢ vital na sociedade pds-moderna.
Grande parte da producgdo de bens e servicos dependem desta modalidade de geracao de
energia. Tanto ¢ que a (in)existéncia ou (in)eficiéncia na prestagao desse servigo a
populacdo ¢ utilizada como um dos indicativos para afericdo do desenvolvimento
econdmico de um pais (ou de regides de um pais). Segundo Arlindo Phillipi e Lineu
Reis (2016, p. 3-4), estima-se que na atualidade, pelo menos 2 bilhdes de pessoas (30%
da populagdao mundial) ndo tenham acesso a eletricidade.

Ao longo dos anos, o setor de energia elétrica sofreu diversas alteracdes
estruturais relevantes e continua crescendo tanto em extensdo como em modernizagao
de toda a sua infraestrutura. Os avangos tecnologicos na area t€ém permitido que a
geragdo, o armazenamento ¢ a distribuicdo de energia elétrica sejam mais eficientes,
sustentaveis e confidveis.

A perquiricdo por maior eficiéncia de toda a cadeia elétrica em si vai desde
questdes estruturais, como o uso adequado dos recursos naturais em sua geracao,
perpassando pela transmissdo voltada para o empenho na utilizacdo de tecnologias
disruptivas, até chegar a ponta da cadeia, na distribui¢d@o. No Brasil, apesar dos avangos,
ainda existem desafios significativos para o setor, que envolvem a elevada dependéncia
da matriz hidrelétrica, a vulnerabilidade aos periodos de estiagem, modernizacao da
infraestrutura de distribuicdo e as perdas técnicas e ndo técnicas na distribuicao de
energia elétrica. Somado a isso, temos um sistema tarifario marcado por uma tributagado
excessiva, que compromete a modicidade tarifaria! e amplia os custos aos usuarios.

A tributagdo incidente sobre a energia elétrica no Brasil, historicamente,
representa um dos maiores fatores de encarecimento da tarifa, chegando a compor entre
30% e 40% do valor final pago pelo consumidor (PWC. INSTITUTO ACENDE
BRASIL, 2025, p. 9) Assim, a tributacdo da energia elétrica caracterizada pela alta
complexidade e pela sobreposicdo de tributos federais, estaduais e setoriais, impde
desafios ndo apenas aos consumidores, mas também para a eficiéncia do setor elétrico

como um todo.

! Assegurada pelo art. 6°, §1°, da Lei n° 8.987/1995 — Lei de Servigos Publicos.
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Nesse contexto, a Reforma Tributaria aprovada pela Emenda Constitucional
n°® 132/2023 traz mudangas significativas ao substituir o atual modelo de tributagao por
um sistema de Imposto sobre Valor Agregado (IVA) dual, que busca simplificar e
uniformizar a tributacdo. Diante disso, o objetivo deste trabalho ¢ analisar as
controvérsias na tributacao da energia elétrica, seus impactos econdomicos e fiscais, bem
como avaliar as modificacdes advindas da Reforma Tributaria no setor elétrico do

Brasil.

2. A TRIBUTACAO DA ENERGIA ELETRICA E O ICMS

Segundo a Resolu¢do Normativa ANEEL n°® 1.000/2021, a fatura de energia
elétrica ¢ composta pelos custos de geragdo, transmissao, perdas técnicas e ndo técnicas,
distribuicdo e comercializacdo, somados aos encargos setoriais (CDE, PROINFA,
P&D/EE etc.) e tributos (ICMS, PIS/COFINS e a Contribui¢do para Iluminagao
Publica).

A arrecadagdo dos tributos e encargos sobre a energia elétrica ¢ distribuida
entre os segmentos de geragdo, transmissao e distribuicdo, com a distribui¢ao
representando a maior parcela. Dentro dessa cadeia, o ICMS corresponde ao principal
tributo incidente sobre esse bem, o que representa grande parcela do custo total para o
consumidor final. Como cabe a cada estado estabelecer as aliquotas de ICMS sobre os
servicos de energia elétrica prestados dentro de seu territério, o mau uso do poder
discricionario acabou por classificar praticamente a energia elétrica como produto
supérfluo até pouco tempo atras (SAMPAIO, 2019, p. 350).

A Constituigio de 1967/1969 chegou a estabelecer o Imposto Unico sobre
Energia Elétrica (IUEE), de competéncia da Unido, com o objetivo de evitar uma
tributacao discriciondria e desenfreada por parte dos estados, € que por conta disso,
pudesse dificultar a expansao industrial do setor. A principal diferenca entre o IUEE e o
atual ICMS ¢ que o IUEE era monofésico, o que permitia a tributagdo em apenas uma
das etapas da cadeia (producdo, distribui¢ao ou consumo), enquanto o ICMS permite a
tributacao em multiplas etapas, desde que respeitado o principio da ndo-cumulatividade.

Na atualidade, a tributacdo sobre a energia elétrica no Brasil ¢ reconhecida
como uma das mais complexas e onerosas do cenario nacional e impacta diretamente o

custo final para consumidores residenciais e empresariais. A complexidade de tributos e
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encargos, que representam quase metade da conta, nos ultimos anos tem sido
intensamente judicializada. Esse emaranhado de tributos e encargos setoriais
corroboram ndo apenas a dificuldade de harmonizacdo do sistema tributario brasileiro,
mas também os impactos dessas controvérsias para consumidores, empresas do setor

elétrico e para o equilibrio federativo como um todo. E o que passamos a analisar.

2.1 Seletividade, TUSD/ TUST e Demanda Contratada

A essencialidade da energia elétrica foi inicialmente reconhecida no inciso I,
do art. 10, da Lei n°® 7.783/1989. Por muitos anos, o principio da seletividade no ICMS
foi alvo de intimeras discussoes doutrinarias, tendo em vista a escolha do constituinte da
palavra “poderd” no art. 155, § 2°, III da Constituicao Federal. Com o passar do tempo,
em virtude da essencialidade do servigo de distribuicdo de energia elétrica para a
populagdo, o Poder Estatal brasileiro instituiu meios de intervencao e regulagdo do
setor, como forma de controlar e buscar uma prestacao equitativa e eficiente para todas
as regioes do pais.

A essencialidade da energia elétrica € notdria e esbarra no proprio principio
da dignidade humana. E fora de dvidas que a energia elétrica é um bem de consumo
universal e indispensavel para a dignidade humana na sociedade contemporanea. No
entanto, estados brasileiros motivados por um impeto meramente arrecadatdrio, ao
aplicarem aliquotas elevadas de ICMS sobre a energia elétrica, claramente violavam o
principio da seletividade.

Assim, um dos pontos mais controversos da tributacdo da energia elétrica
foi a aplicagdo de aliquotas de ICMS em patamares elevados, muitas vezes superiores a
aliquota geral aplicada a outros bens e servigos. Essa pratica foi objeto de diversas
discussdes judiciais, o que culminou em importantes decisdes no Supremo Tribunal
Federal. A Corte Suprema, ao julgar o Recurso Extraordinario n°® 714139 (Tema 745
com Repercussdo Geral) e as Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade n® 7111,7113,
7116, 7119 e 7122 firmou o entendimento de que a energia elétrica ¢ um bem essencial
e, portanto, nao pode ser tributada com aliquotas de ICMS superiores a aliquota geral.

O STF argumentou que a aplicagdao do principio da seletividade em func¢do
da essencialidade visa garantir que a incidéncia dos impostos sobre mercadorias

indispensaveis ndo atinja o minimo existencial, procurando assegurar a utilizagcdo do
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servico as camadas menos favorecidas da populacao. Além disso, a fim de evitar um
impacto financeiro abrupto e desorganizado nas contas publicas dos estados, o STF
decidiu modular os efeitos da sua decisdo, para que a inconstitucionalidade produza
efeitos a partir do exercicio financeiro de 2024 (BRASIL, 2022).

Em resposta ao entendimento jurisprudencial, foi promulgada a Lei
Complementar n° 194/2022. A lei alterou o Codigo Tributario Nacional ¢ a LC n°
87/1996 (Lei Kandir) para considerar bens e servigos essenciais os relativos aos
combustiveis, a energia elétrica, as comunicacdes e ao transporte coletivo. A LC n°
194/2022 vedou expressamente a fixacao de aliquotas de ICMS sobre tais operagdes em
patamar superior ao das operagdes em geral, consolidando o entendimento do STF.

Além disso, a LC n°® 194/2022 incluiu o inciso X, no art. 3° da Lei n°
87/1996, para deixar explicito que o imposto ndo deveria incidir sobre as tarifas de
transmissao (TUST) e distribuicdo (TUSD) de energia elétrica. No entanto, este
dispositivo teve sua eficacia suspensa pelo STF por meio de decisdo liminar na ADI
7195 (BRASIL, 2023). A controvérsia sobre a inclusdo da TUSD/TUST na base de
calculo do ICMS foi marcada por uma profunda instabilidade jurisprudencial,
culminando na decisdo do Superior Tribunal de Justica no Tema Repetitivo 986
(BRASIL, 2024)

A controvérsia juridica acerca da inclusdo da TUST/TUSD na base de
calculo do ICMS fundamentava-se basicamente pela delimitacdo do critério material do
imposto. Sob a otica da doutrina classica, o fato gerador do ICMS sobre energia elétrica
nao se perfaz com a mera disponibilizagao da infraestrutura de rede, mas sim com a
efetiva circulacdo juridica da mercadoria, que ocorre apenas no instante do consumo
final. Dessa forma, existe uma distin¢ao ontoldgica entre o negocio juridico de compra e
venda de energia e os contratos de uso do sistema, 0s quais possuem natureza
meramente preparatéria e instrumental, que nao se confundem com a operacao
mercantil tributavel.

Por anos, o entendimento predominante no proprio STJ era de que o ICMS
deveria incidir apenas sobre a energia elétrica efetivamente consumida, tratando a
transmissao e a distribuigdo como servigos acessorios e, portanto, ndo tributaveis. Essa
visdo separava a "mercadoria" (energia) da "atividade-meio" (transporte), argumentando
que o fato gerador do imposto se concretizava somente na entrega ao consumidor final,

excluindo os custos para que essa entrega ocorresse. Contudo, essa tese foi
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completamente revertida no julgamento do Tema 986, quando a Corte Superior passou a
considerar o fornecimento de energia como uma operagao Unica ¢ indivisivel, na qual os
custos de transmissdo e distribuicdo sdo essenciais e inseparaveis do preco final da
mercadoria, devendo, assim, integrar a base de calculo do imposto.

Chaves argumenta que a base de calculo de um tributo deve,
obrigatoriamente, guardar estrita correlagdo com o seu critério material, e servir como
medida econdmica do fato juridico ocorrido. Para o autor, ao incluir a TUST e a TUSD
na base de céalculo do ICMS, o ente tributante acaba por desvirtuar o arquétipo
constitucional do imposto, fazendo-o incidir sobre encargos que remuneram a
disponibilidade técnica e nao o valor da operagao de saida da mercadoria, o que resulta
em uma majoracdo indevida da carga tributdria sem o correspondente suporte fatico-
juridico (CHAVES, 2019, p. 227).

Nesse ponto, Bastos (2019, p. 11-26) destaca que a legislagdo tributaria, ao
tratar a energia elétrica como uma mera mercadoria por fic¢ao legal, desconsidera sua
natureza complexa como um servico essencial que envolve etapas de geracao,
transmissdo e distribuicdo. Essa simplifica¢do indevida leva a inclusao da TUST/TUSD
na base de calculo do imposto, embora estas remunerem o acesso a infraestrutura e nao
a efetiva circulacdo da mercadoria energia. Para o autor, o fato gerador do ICMS
deveria se restringir ao valor da energia efetivamente consumida, excluindo-se os custos
de acesso ao sistema, que nao configuram uma operagao mercantil.

Assim, a inclusdo da TUST/ TUSD na base de calculo do ICMS incidente
sobre a energia elétrica desvirtua de modo sist€émico a natureza juridica do tributo. O
ICMS, por sua esséncia, deve incidir sobre a circulagdo juridica de mercadorias, ou seja,
sobre o efetivo ato de mercancia que pressupde a transferéncia de titularidade de um
bem. As tarifas TUST e TUSD, contudo, representam o custo pelo uso da infraestrutura
de transmissdo e distribuicio da energia. E como tributar o aluguel sobre uma
infraestrutura, o que seria vedado. Ao tributar esses componentes, o ente fiscalizador
expande indevidamente o campo de incidéncia do ICMS para além da operagdo
mercantil, e consequentemente, descaracteriza o imposto € aumenta o custo ao
consumidor final.

No entanto, essa mudanga drastica de posicionamento, firmada no Tema
986, representou uma vitéria para os fiscos estaduais, mas gerou enorme inseguranca

juridica para os contribuintes que confiavam na jurisprudéncia anterior. Reconhecendo
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esse impacto, o STJ modulou os efeitos para proteger as decisdes judiciais favoraveis
aos contribuintes obtidas antes de 27 de marco de 2017, data que teria marcado o inicio
da virada jurisprudencial. Os contribuintes, por sua vez, recorreram ao Supremo
Tribunal Federal sustentando que a modulagdo dos efeitos da decisdo deveria alcangar
os contribuintes com agdes ajuizadas até o inicio do julgamento, tendo em vista que a
restrigao imposta violaria os principios da isonomia, razoabilidade e livre concorréncia,
além de alegar a inconstitucionalidade do inciso X, do artigo 3°, da Lei n® 87/1996.

Embora os contribuintes tenham conseguido chegar na ultima instancia do
Judiciario, ndo conseguiram reverter o entendimento no Supremo Tribunal Federal. Isso
porque o STF decidiu, por unanimidade, no RE n° 1.539.198, que a discussao sobre a
incidéncia do ICMS nas tarifas de distribuicdo e transmissdo de energia elétrica ¢ de
natureza infraconstitucional (BRASIL, 2025). O relator do recurso, Ministro Luis
Roberto Barroso, nas razoes de decidir reafirmou o entendimento fixado no RE n°
1.041.816 de repercussao geral, julgado em 2017 (Tema 956), de que a controvérsia
envolvendo a inclusdo dos valores pagos a titulo de TUSD e TUST, na base de célculo
do ICMS sobre a energia elétrica possui natureza infraconstitucional (BRASIL, 2025).

Outro tema discutido na tributacdo da energia elétrica foi a inclusdo dos
valores pagos a titulo de demanda contratada na base de céalculo do ICMS. Sob o Tema
n® 176, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordindrio n°
593.824/SC, com repercussao geral reconhecida, pacificou a controvérsia ao definir que
nao incide ICMS sobre a demanda de poténcia elétrica contratada e nao utilizada. O
acordao, de relatoria do Ministro Edson Fachin, confirmou o entendimento que ja vinha
sendo adotado pelo Superior Tribunal de Justica, consolidado na Simula 391, de que o
ICMS incide sobre o valor da tarifa de energia elétrica correspondente & demanda de
poténcia efetivamente utilizada.

O argumento central da decisdo do STF ¢ que o fato gerador do ICMS, no
caso da energia elétrica, ¢ a sua efetiva circulacdo, ou seja, o consumo. A simples
disponibilizagdo da poténcia, sem o seu uso, ndo caracteriza a ocorréncia do fato
gerador do imposto. A demanda contratada, nesse contexto, ¢ vista como uma garantia
de disponibilidade de energia, um servico preparatério, € ndo como a mercadoria

(energia) em si (BRASIL, 2021).

2.2 Perdas Técnicas e Nao Técnicas
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As perdas de energia na distribuicdo também constituem um aspecto
relevante na tributacdo do setor e sdo classificadas em técnicas e ndo técnicas. As perdas
técnicas sdo inerentes ao processo de transmissdo e distribuicdo de energia. Elas
ocorrem naturalmente devido a fenomenos fisicos e a dissipacdo de energia ao longo
dos componentes do sistema elétrico, como fios, cabos e transformadores. Ja as perdas
ndo técnicas sdo conhecidas como perdas comerciais. Sdo perdas relacionadas a fatores
externos e irregularidades, ou seja, elas representam a energia que ¢ consumida, mas
que ndo ¢ faturada pela distribuidora, como furtos de energia, adulteragdes nos
medidores de energia, falhas no processo de leitura do consumo ou até mesmo a
auséncia de medi¢do (ROCHA, 2025, p. 8).

O Parecer Normativo CST n°® 50/1973, e a Solugdo de Consulta Interna
Cosit n° 3/2017 estabelecem a distingdo entre as perdas inerentes ao processo produtivo,
e as perdas anormais ou eventuais, para fins de apropriacdo de créditos tributarios da
PIS e da COFINS. Segundo o Parecer e a Solugcdo de Consulta, as perdas técnicas,
decorrentes de fenomenos fisicos, sdo entendidas como intrinsecas e indispensaveis a
atividade de distribuicdo e, portanto, consideradas parte integrante do custo do servigo.
Por essa razao, a Receita Federal autoriza a manutengao dos créditos de PIS/COFINS
sobre a energia dissipada.

Em contrapartida, as perdas ndo técnicas, originadas de atos ilicitos como
furto e fraude, sdo equiparadas a perdas anormais e fortuitas, externas ao processo
operacional. Em virtude disso, a Solu¢ao de Consulta determina a obrigatoriedade do
estorno dos créditos tributdrios correspondentes, sob o fundamento de que a energia
subtraida ndo integrou a cadeia de receita tributavel da concessionaria. Além disso, o
Parecer Normativo CST n° 50/1973 ressalta que a dedutibilidade das perdas nao
técnicas como despesa ¢ condicionada a instauracao de inquérito ou representacao
criminal, entendimento este que foi reafirmado na Solu¢do de Consulta Interna Cosit n°
3/2017.

Nesse ponto, cabe destacar o Acorddao n° 1102-001.723, proferido em 2025,
no qual o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais entendeu que as perdas nao
técnicas de energia elétrica configuram custos necessarios, normais e inevitaveis do
exercicio da atividade empresarial, nos termos da legislagdo do IRPJ e da CSLL. Neste

acordao, a 1* Turma Ordinaria da 1* Camara do CARF entendeu que as concessionarias
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sao obrigadas a adquirir a totalidade da energia que ingressa no sistema,
independentemente de sua efetiva faturacdo aos consumidores finais, de modo que as
perdas ndo técnicas representam dispéndios efetivos e economicamente vinculados a
geracdo da receita. Ademais, o acoérdao destacou ainda que tais perdas sdo consideradas
nos mecanismos de regulacdo tarifaria da ANEEL, sendo posteriormente repassadas aos
consumidores, razao pela qual a sua tributacdo, no momento da apuracdo do lucro,
implicaria indevida antecipacdo de tributagdo e potencial bitributagdo (CARF, 2026).

Com relagdo ao ICMS, para Garcia (2022, p. 112-123), a incidéncia do
imposto sobre as perdas de energia elétrica carece de fundamento juridico solido, uma
vez que o fato gerador do imposto exige a efetiva circulagdo juridica da mercadoria. O
autor exemplifica que sob a Otica da regra matriz de incidéncia tributaria, o ICMS
pressupde a existéncia de um negécio juridico bilateral e oneroso que culmine na
entrega do bem ao consumidor final. No caso das perdas, a energia sequer atinge o
destinatério, inexistindo, portanto, a materialidade necessaria para a configuracdo da
hipotese de incidéncia, o que torna a exacdo sobre esses montantes uma distor¢do da
natureza constitucional do tributo.

Além disso, o autor destaca que a inclusdo dessas perdas na base de célculo
do imposto configura uma violagdo direta aos principios constitucionais da capacidade
contributiva ¢ da vedacdo ao confisco. Ao transferir o Onus financeiro de uma
mercadoria ndo consumida para o usudrio final, o Estado tributa um signo presuntivo de
riqueza inexistente e onera o patriménio do contribuinte sem que haja a correspondente
fruigdo do servico. Segundo Garcia, essa pratica desvirtua a politica tarifaria do setor
elétrico, que, embora possa prever o rateio de perdas para o equilibrio econdomico-
financeiro das concessdes, ndo possui o condao de alterar a defini¢do constitucional de
base de calculo tributaria, a qual deve se restringir ao valor da operagdo de consumo

efetivo (GARCIA, 2022, p. 147-151).

2.3 Sistema de Compensac¢io de Energia Elétrica

Outra controvérsia recente acerca da tributacdo na energia elétrica ¢ a
possibilidade ou ndo da incidéncia de ICMS nas operagdes de micro € minigeracao
distribuida, dos contribuintes inseridos no Sistema de Compensac¢ao de Energia Elétrica

da Lei n° 14.300/2022. Borges (2023, p. 147-150) argumenta que a premissa adotada
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pelos Estados, que levou a edicdo do Convénio ICMS n° 16/2015, parte de um
pressuposto equivocado de que a energia injetada na rede constitui uma venda ou
circulagdo de mercadoria tributdvel. O cerne do argumento do autor reside na
descaracterizacdo da relagdo juridica entre o consumidor-gerador e a distribuidora como
uma operacdo mercantil, que ¢ o fato gerador constitucionalmente exigido para a
cobranga do ICMS.

Para o autor, a isencdo concedida por esse convénio ¢, na verdade,
desnecessaria, pois a situacdo configura uma hipdtese de nao incidéncia do imposto, e
argumenta que a entrega da energia excedente a rede da distribuidora nao se qualifica
como uma "operagao" no sentido juridico-tributario, pois ndo se trata de um negdcio
juridico mercantil de compra e venda. Destaca ainda que o Marco Legal define
expressamente que a energia ativa injetada ¢ cedida como empréstimo gratuito para
posterior compensacao. Essa cessdo, por envolver um bem fungivel como a energia
elétrica, configura um contrato de muatuo, que embora promova a circulacao juridica da
propriedade, ndo possui o elemento essencial de habitualidade e intuito comercial que
caracterizaria a "operacao" tributavel pelo ICMS (BORGES, 2023, p. 147-150).

Conceigdo (2023, p. 68) defende a mesma interpretacao. Para o autor, para
que haja a incidéncia do ICMS, ¢ indispensavel a ocorréncia de uma circulacao de
mercadoria que implique a transferéncia de titularidade. O autor destaca que a
tributagcdo da energia elétrica no Sistema de Compensa¢do de Energia Elétrica necessita
levar em consideragdo a natureza juridica das operagdes realizadas nesse ambiente.

Segundo o autor, embora as resolucoes da ANEEL caracterizem a injecao
de energia na rede de distribui¢do como um empréstimo gratuito, sob a 6tica do direito
civil, tal operacdo configura um contrato de miituo e ndo de comodato. Assim, para o
autor, a operacdo no SCEE nao se traduz em uma transferéncia de propriedade ou em
uma circulagdo juridica de mercadoria, mas sim em um mecanismo de armazenamento e
posterior devolugdo da propria energia do consumidor (CONCEICAO, 2023, p. 68-69).

Rodrigues (2025, p. 239-261) sustenta que a incidéncia do ICMS sobre a
autoproducdo de energia elétrica no ambiente de contratagdo livre carece de fundamento
constitucional, uma vez que nao se verifica o fato gerador do imposto tal como
delineado pelo art. 155, II, da Constituigdo Federal e pela Lei Complementar n°

87/1996. Segundo sua analise, a autoproducdo caracteriza-se pela geracdo de energia
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destinada ao consumo proprio do agente econdmico, ainda que a usina geradora e a
unidade consumidora estejam situadas em locais distintos.

Para a autora, nessa hipotese, inexiste operagdo mercantil ou transferéncia
de titularidade da energia elétrica, elementos indispensaveis a configuragdo da
circulacao juridica da mercadoria, razao pela qual o simples fluxo fisico da energia pelo
sistema interligado nacional ndo ¢ suficiente para legitimar a tributagdo. Rodrigues
(2025, p. 258-259) destaca ainda que ao assumir 0s riscos, 0Ss custos € a
responsabilidade pela geracdo, o autoprodutor ndo realiza ato de mercancia, mas exerce
prerrogativa de autoabastecimento energético. A exigéncia do ICMS, nesse contexto,
representa indevida ampliagdo da competéncia tributaria dos estados, afronta a
jurisprudéncia consolidada dos tribunais superiores sobre a necessidade de circulagdo
juridica e compromete a seguranca juridica, além de funcionar como fator de
desestimulo a expansdo da autoproducdo e ao investimento em fontes renovaveis de
energia.

Assim, no contexto do SCEE, a controvérsia acerca da tributacdo na energia
elétrica injetada e posteriormente compensada tem gerado inseguranga juridica para os
participantes do sistema de geracao distribuida. Fato ¢ que para a incidéncia do ICMS, ¢
indispensavel a ocorréncia de uma circulacido de mercadoria que implique a
transferéncia de titularidade. Porém, grande parte dos fiscos estaduais exigem o
recolhimento do imposto nessa operacdo. Diante disso, foi realizado o Convénio ICMS
16/2015 do CONFAZ, que autoriza determinados estados a conceder isencao de ICMS
as unidades consumidoras com microgeracdo ou minigeracdo distribuida de energia

solar fotovoltaica.

3. DADOS DA CARGA TRIBUTARIA NO SETOR ELETRICO

Para compreender a dimensao da carga tributaria sobre a energia elétrica no
Brasil é fundamental analisar os dados consolidados do setor. Em 2006, Kronbauer et
al. realizaram uma pesquisa (2009, p. 6) sobre a carga tributaria em empresas brasileiras
do setor de energia elétrica, e destacaram que a maioria das empresas falhou em
apresentar uma divulgacao aberta e segregada dos tributos, ao concentrar a evidenciagao

primariamente na Demonstragdo do Resultado do Exercicio. Essa falta de uniformidade
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e detalhamento, com apenas 23,5% da amostra, reforcaria a assimetria informacional de
um setor tdo essencial.

Segundo a pesquisa, a analise quantitativa da carga tributaria, calculada em
relacdo a Receita Bruta, demonstrou uma extrema variabilidade entre as empresas, com
indices oscilando entre 17,06% e 47,89%, e uma média setorial de 37,99%. As
empresas focadas em Distribuicdo e Comercializagdo apresentaram uma carga tributaria
média substancialmente superior (42,75%) em comparacdo com as de Geragdo e
Transmissdo (29,26%). Além disso, a analise indicou que empresas com menor
patrimonio liquido e maior liquidez corrente tendem a evidenciar uma carga tributaria
mais elevada, embora com um nivel de significancia ligeiramente inferior (90%). Desse
modo, verifica-se que a diferenca na natureza operacional das empresas do setor elétrico
¢ o que determina a disparidade na carga tributaria suportada. De acordo com a
pesquisa, as empresas de distribui¢do e comercializagdo, por sua estrutura de custos e
incidéncia fiscal, acabam por arcar com um Onus tributdrio significativamente maior
(KRONBAUER et al. 2009, p. 20-21).

No que tange aos tributos estaduais no mercado cativo, segundo dados
disponibilizados pela ANEEL sobre o setor, atualizados até janeiro de 2026, ¢ possivel
constatar uma leve diminui¢do de receita de ICMS sobre a energia elétrica arrecadada
pelos estados. Essa reducdo ¢ diretamente devida a diminui¢do das aliquotas de ICMS
sobre energia elétrica, em decorréncia da Lei Complementar n® 194/2022, conforme
grafico da Agéncia colacionado abaixo:

Grifico 1: Incidéncia de ICMS na Energia Elétrica (Mercado Cativo)

Evolucao do ICMS sobre a Receita (%)

21.,5% 21,5% 21,69

17.3%
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Fonte: ANEEL. Disponivel em: https://app.powerbi.com/view?.

E importante destacar que a tarifa de energia elétrica no Brasil ¢ composta
de duas parcelas distintas: a parcela A que representa os custos de geracao, transmissao
e o0s encargos setoriais, ¢ a parcela B que compreende os custos de distribui¢do
(ANEEL, 2022). Ainda que grande parte da populagdo desconheca os encargos e
subsidios que compdem a tarifa de energia elétrica, nota-se que a LC n° 194/2022, ao
classificar a energia elétrica como bem essencial e indispensavel, impds uma redugao
das aliquotas de ICMS, que em muitas unidades federativas superavam 25%, para o
patamar da aliquota modal, geralmente fixada entre 17% e 18%.

Embora essa reducdo ndo tenha sido sentida efetivamente pelos
consumidores finais, a imposicdo do principio da seletividade sobre as aliquotas de
ICMS sobre a transmissao da energia (TE) elétrica gerou um ambiente de maior
racionalidade tributaria, ao alinhar o custo do insumo a sua essencialidade. Essa redu¢ao
das aliquotas de ICMS em todos os estados pode ser melhor ser visualizada pelos dados

disponibilizados pela ANEEL?, conforme tabela abaixo:

Tabela 1: Aliquotas Médias Anuais de ICMS por Estado*

Estados® 2021 2022 2023 2024 2025
Acre 22% 19% 17% 16% 15%
Alagoas 21% 19% 18% 19% 20%
Amapa 16% 16% 16% 16% 17%
Distrito Federal 20% 18% 17% 18% 18%
Espirito Santo 23% 17% 15% 16% 16%
Goias 26% 22% 16% 17% 16%
Maranhao 20% 19% 19% 21% 23%
Minas Gerais 25% 18% 16% 17% 17%

2 Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/centrais-de-conteudos/relatorios-e-indicadores/tarifas-e-
informacoes-economico-financeiras > ICMS em Energia Elétrica > Mercado Cativo > Ano 2025.

3 Valores e aliquotas declarados pelas distribuidoras no Sistema de Acompanhamento de Informagdes de
Mercado para Regulagdo Economica (SAMP) da ANEEL.

4 Para fins de tratamento estatistico dos dados, adotou-se o método de arredondamento matematico
convencional, pelo qual valores decimais iguais ou superiores a 0,5 foram arredondados para a unidade
imediatamente superior, enquanto valores inferiores a 0,5 permaneceram inalterados.

> Nio ha informagdes dos estados do Ceard, Bahia e Rio Grande do Norte. O estado do Amazonas
somente tem dados até 2023, entdo optou-se em ndo o incluir na tabela.

Revista de Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento, v. 14, n. 22, janeiro/junho, 2026.
13



Mato Grosso do Sul 18% 16% 18% 15% 14%
Mato Grosso 23% 16% 15% 15% 13%
Para 22% 19% 17% 18% 19%
Paraiba 24% 21% 18% 20% 20%
Pernambuco 21% 19% 17% 18% 18%
Piaui 25% 22% 24% 21% 23%
Parana 27% 21% 16% 18% 18%
Rio de Janeiro 27% 23% 19% 21% 22%
Rondonia 19% 16% 16% 18% 18%
Roraima 16% 15% 18% 18% 18%
Rio Grande do Sul 26% 17% 14% 16% 16%
Santa Catarina 21% 19% 16% 16% 16%
Sergipe 19% 17% 16% 16% 17%
Sdo Paulo 20% 16% 16% 17% 17%
Tocantis 23% 20% 18% 18% 18%

Fonte: ANEEL. Disponivel em: https://app.powerbi.com/view®.
Tabela elaborada pelos autores, 2026.

Desde 1999, os estudos realizados pela PwC e pelo Instituto Acende Brasil
detalham a carga de tributos e encargos do setor elétrico brasileiro. A pesquisa mais
recente de novembro de 2025, com periodo-base de 2024, foi elaborada tomando como
parametro a carga tributaria e de encargos setoriais arrecadados por 44 empresas do
setor elétrico, que representam na pratica cerca de 2/3 do mercado de geragdo,
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica no Brasil (PWC. INSTITUTO ACENDE
BRASIL, 2025, p. 3).

Ao analisar os numeros apresentados pela pesquisa, percebe-se o quanto os
tributos estaduais representavam até 2022 a maior parte da carga tributaria do setor, e
que a partir desse ano ocorreu uma leve queda, em decorréncia da Lei Complementar n°
194/2022. Por outro lado, a carga de encargos setoriais permaneceu estavel em 15% em

2023, embora tenha havido uma variagdo na composicao, com a CDE apresentando uma

& Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/centrais-de-conteudos/relatorios-e-indicadores/tarifas-e-
informacoes-economico-financeiras > ICMS em Energia Elétrica > Mercado Cativo > Ano 2025.
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leve redu¢ao em 2024, que foi compensada pelo aumento de outros encargos (PWC.

INSTITUTO ACENDE BRASIL, 2022, 2023, 2024 ¢ 2025) ".

Grafico 2: Carga de tributos e encargos do setor elétrico 2014-2024

25,00%

20,00%

15,00%
10,00%
0,00%
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B Tributos Estaduais M Tributos Federais M Encargos Setoriais

Fonte: Estudos PwC e Instituto Acende Brasil. Estudo sobre a carga de tributos e encargos do setor
elétrico brasileiro, 2025.
Tabela elaborada pelos autores, 2026.

Reforcando a tese da essencialidade do servico de energia elétrica, Brito e
Lobato (2020, p. 70-71) realizaram um estudo de caso conduzido em Santarém, Para, no
qual demonstraram que o custo com energia elétrica no Brasil se configura como uma

das principais despesas no orcamento familiar dos consumidores locais. A constatagdo

70 estudo ndo foi realizado no periodo compreendido entre os anos-calendério de 2009 a 2013.

Revista de Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento, v. 14, n. 22, janeiro/junho, 2026.
15



de que a energia elétrica absorve, em média, 16,51% da renda mensal, superou gastos
essenciais como alimentacdo e transporte, e¢ sublinha a severidade do impacto
socioeconomico das tarifas elevadas. Este cendrio ¢ agravado pela trajetoria de aumento
do peso da conta de luz na renda média, que alcangou 13,97% em 2016, o que evidencia
uma pressao financeira crescente sobre as familias e, consequentemente, uma reducao
direta no poder de compra e na qualidade de vida da populagao.

De acordo com os pesquisadores, a andlise da composi¢do da fatura de
energia elétrica aponta a carga tributaria como o fator preponderante para o elevado
custo final, um achado que ressoa com o debate nacional sobre a complexidade e a
regressividade do sistema fiscal brasileiro. Os tributos federais e estaduais, notadamente
PIS, COFINS e ICMS, juntamente com os encargos setoriais, respondem por uma
parcela substancial do valor total, chegando a 42,2% da fatura. Tal estrutura tarifaria
ndo apenas onera o consumidor de forma desproporcional, mas também distorce a
percepcao do custo real da geragdo e distribuigdo de energia. Segundo os autores, a
energia elétrica transcende a categoria de um mero servico, € a alta carga tributaria
sobre um bem de consumo essencial como a eletricidade impde um 6nus fiscal que
limita a capacidade de investimento e consumo das familias e perpetua um ciclo de

vulnerabilidade econdmica (BRITO; LOBATO, 2020, p. 82-83).

4. REFORMA TRIBUTARIA

A Reforma Tributaria, materializada pela Emenda Constitucional n°
132/2023 regulamentada, em parte, pela Lei Complementar n® 214/2025, representa um
marco para o sistema tributario brasileiro e, consequentemente, para o setor de energia
elétrica. O principal objetivo da reforma ¢ simplificar o complexo sistema tributério
atual, substituindo quatro tributos (PIS, COFINS, ISS e ICMS) por dois novos tributos:
o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), de competéncia estadual e municipal, ¢ a
Contribuicao sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia federal.

Atualmente, a cobranga do ICMS sobre a energia elétrica no Brasil ¢ devida
no destino, onde a energia ¢ efetivamente consumida. Esse entendimento foi pacificado
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE n° 748543, que gerou o Tema 689
de repercussdo geral (BRASIL, 2020). Nessa decis@o, o STF determinou que, nas

operagdes interestaduais de energia elétrica destinadas a um consumidor final que a
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utiliza em seu processo de industrializacdo, o Estado de origem (produtor) ndo tem
direito a cobrar o ICMS.

Ao fazer isso, a Corte ndo apenas resolveu um conflito federativo, mas
também reforg¢ou a aplicagdo do "principio do destino", o que garante que a arrecadacao
beneficie o estado consumidor e busque o equilibrio fiscal entre as unidades da
federagdo. O Ministro Alexandre de Moraes destacou, em seu voto condutor, que a
vedacgdo constitucional disposta no art. 155, § 2°, X, ‘b’ da Constitui¢do Federal que
dispde que nao incidird ICMS sobre operagdes que destinem a outros estados petrdleo e
derivados e energia elétrica, tem como “escopo beneficiar o estado de destino e ndo o de
origem, tampouco o contribuinte do tributo” (BRASIL, 2020).

Com a Reforma Tributéria, a tributagdo sobre a energia elétrica no destino
se mantém, contudo, uma das mudangas mais relevantes para o setor elétrico diz
respeito ao local da operagdo. Isso porque o § 7°, do art. 11, da Lei Complementar n°
214/2025 esmitca os diversos locais das operagdes do setor. De acordo com o
dispositivo supracitado, nas operagdes com energia elétrica, o local da operacdo sera
considerado (i) para operacdes destinadas a consumo serd o local da entrega ou
disponibiliza¢do; (i) ja nas operagdes que nao envolvam o efetivo consumo, no
fornecimento de servicos de transmissdo de energia elétrica ¢ demais operagdes
(geragdo, distribuicdo ou comercializa¢do) serd o local do estabelecimento principal do
adquirente. Além disso, o § 9°, do art. 7° da LC n°® 214/2025 prevé que nas aquisi¢des de
energia elétrica, realizadas de forma multilateral, considera-se o local da operagdo, o
estabelecimento ou domicilio do agente que figure na posicdo devedora da liquidagao
financeira apurada pela Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica. Essas
defini¢cdes sdo decisivas para a correta aplicagdo do IBS e da CBS, especialmente em
um setor com cadeias de valor complexas e operagdes que transcendem as fronteiras
estaduais.

Segundo o art. 12, § 2° da Lei Complementar n°® 214/2025, a base de calculo
do IBS e da CBS sera o valor da operacdo, que compreende o valor integral cobrado
pelo fornecedor a qualquer titulo, a excecdo do proprio IBS e da CBS, do IPI, de
descontos incondicionais, da COSIP, e no periodo de transicao, dos valores incidentes a
titulo de ICMS, ISS, PIS e COFINS. Quanto ao sujeito passivo, o art. 28 da supracitada
lei dispde de forma expressa a quem cabera o recolhimento do IBS e da CBS nas

operagdes relativas a importagdo, geracdo, comercializacdo, distribuicdo e transmissdo
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de energia elétrica. Ressalta-se que nos servigos de transmissao de energia elétrica, o §
2° do art. 28, da LC n°® 214/2025 prevé que se considera ocorrido o fato gerador do IBS
e da CBS, na primeira entre as seguintes ocorréncias: (i) quando se tornar exigivel a
parte da contraprestacdo correspondente a cada pagamento; ou (ii) pagamento da
obrigacao decorrente do fornecimento.

Outra relevante contribuicdo da Reforma Tributaria diz respeito a
regulamentacdo da tributacdo sobre a energia elétrica oriunda de microgeragdo e
minigeracao distribuida. Os paragrafos 3° e 4° do artigo 28, da Lei Complementar n°
214/2025 estabelecem um regime de isen¢do parcial para os “prosumidores™® ao
determinar a nao incidéncia do IBS e da CBS sobre a energia elétrica fornecida pela
concessionaria ao consumidor-gerador, até o limite da quantidade por ele injetada na
rede dentro do mesmo ciclo de faturamento, sob determinadas condi¢des.

Essa abordagem se afasta da complexa equiparacao da inje¢do de energia a
uma operacao de venda autbnoma — que exigiria a apuragdo de débitos e a subsequente
apropriagdo de créditos tributdrios pelo “prosumidor” —, preferindo, em vez disso, um
mecanismo de compensacdo simultinea que neutraliza a carga tributaria sobre o
autoconsumo remoto instantaneo. Tal escolha legislativa visa simplificar a apurag¢ao dos
tributos para milhdes de unidades consumidoras, mas também sinaliza uma politica de
incentivo a geragdo de energia renovavel, na tentativa de alinhar o sistema tributdrio a
politica energética nacional. O modelo de apuragdo escolhido busca conferir seguranga
juridica a um setor em franca expansdo, a0 mesmo tempo em que preserva a base de
incidéncia tributaria sobre o consumo liquido efetivamente provido pela distribuidora.

Outro ponto de destaque na Reforma Tributéaria diz respeito a apuragdo dos
saldos credores. De acordo com a Lei Complementar n® 214/2025, a andlise das
solicitacdes de ressarcimento sera de responsabilidade do Comité Gestor do IBS, no que
tange ao IBS, e da Receita Federal do Brasil, no que se refere a CBS. A lei
complementar define prazos especificos para a apreciagdo dos pedidos de
ressarcimento, variando conforme a situa¢ao do contribuinte e a natureza do crédito: de
30 (trinta), 60 (sessenta) e 180 (cento e oitenta) dias, destacando que se ndo houver

manifestagdo do Comité Gestor do IBS ou da Receita Federal do Brasil dentro dos

& Termo como ficou conhecido os consumidores que também produzem sua propria energia elétrica,
geralmente a partir de fontes renovaveis, como por exemplo, os painéis solares fotovoltaicos em telhados
de casas, comércio ou industrias. O termo vem da juncdo de “produtor e “consumidor”.
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prazos estipulados, o crédito devera ser ressarcido ao contribuinte, no prazo de até 15
(quinze) dias contados do término desses prazos.

Com relacao ao ressarcimento de saldos credores do ICMS, o inciso VI do
artigo 43 da Lei Complementar 227, de 13 de janeiro de 2026, dispde que o comité
Gestor do IBS elaborard e disponibilizara relatérios mensais com as informagdes
relativas ao saldo dos créditos homologados de ICMS, com a respectiva compensacgao,
individualizados por ente federativo. Tal previsdo ¢ extremamente importante para
evitar o acumulo de créditos do imposto em 2032 e garantir a neutralidade tributaria.

A reforma também prevé a manutencdo do REIDI (Regime Especial de
Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura). Criado pela Lei Federal n°
11.488/2007, o REIDI tem como objetivo desonerar a implantagdo de projetos de
infraestrutura, suspendendo a incidéncia de PIS e COFINS sobre as aquisigdes e
locagdes de bens para o ativo imobilizado. Com a reforma, o beneficio sera estendido
para o IBS e a CBS, ao permitir a suspensao desses novos tributos sobre importagdes,
aquisi¢cdes e locacdo de equipamentos destinados a obras de infraestrutura. Para usufruir
do REIDI, a habilitacdo deve ocorrer antes do inicio das obras, e o beneficio pode ser
utilizado por até cinco anos. E importante ressaltar que pessoas juridicas optantes pelo
Simples Nacional ndo poderao aderir ao REIDI.

E por fim, além dos aspectos econdmicos, a reforma tributdria também
aborda a dimensdo social da tributacdo, com a implementagdo do programa de
Cashback para familias de baixa renda. Essa iniciativa, ao devolver parte dos tributos
incidentes sobre bens e servigos essenciais, incluindo a energia elétrica, busca mitigar o
impacto da carga tributaria sobre as populacdes mais vulnerdveis e promover maior
equidade social. Segundo o art. 116 e 118 da LC n°® 214/2025, as devolugdes serdo
concedidas no momento da cobrancga, ¢ sera de 100% da CBS, ¢ de 20% do IBS, nas
operagoes de fornecimento domiciliar de energia elétrica.

Assim, a previsao do cashback para as familias de baixa renda, além de
buscar proteger as camadas mais vulnerdveis da populacdo, também pode ser um
estimulo ao consumo formal de energia elétrica. Ademais, a exclusdo da energia elétrica
da incidéncia do Imposto Seletivo reforca ainda mais o reconhecimento de sua

essencialidade e a preocupagao em nao onerar ainda mais um servigo fundamental.

5, CONSIDERACOES FINAIS
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A diminui¢do da complexidade da tributacao da energia elétrica no Brasil ¢
de suma importiancia, dada a essencialidade do servico para o desenvolvimento
econdmico e social do pais. Ao longo da historia, o setor elétrico tem sido impactado
por um complexo arcabougo tributario, caracterizado pela alta carga de tributos e
encargos setoriais, que se refletem diretamente na fatura do consumidor final. A anélise
da evolugio desse sistema, desde o Imposto Unico sobre Energia Elétrica até o atual
ICMS, revela uma busca continua por um equilibrio entre a necessidade de arrecadacgdo
e a garantia de um servico acessivel e eficiente.

As recentes decisdes do Supremo Tribunal Federal que reconheceram a
essencialidade da energia elétrica e a inconstitucionalidade de aliquotas de ICMS
superiores a aliquota geral representaram um avango relevante na protecdo do
consumidor e na racionalizagdo da carga tributaria. A Lei Complementar n°® 194/2022,
ao incorporar esse entendimento, buscou alinhar a legislagdo a jurisprudéncia, ao
classificar a energia elétrica como bem essencial e vedar a tributagdo excessiva.
Contudo, ainda ha desafios, como a necessidade de monitoramento das aliquotas médias
de ICMS, as perdas nao técnicas, as controvérsias sobre a tributacao da energia solar
fotovoltaica etc., demonstrando que a jornada rumo a um sistema tributario mais justo e
eficiente ainda ndo foi concluida.

A introducdo do IBS e da CBS no sistema tributério brasileiro surge com a
premissa de simplificagdo, transparéncia ¢ nao cumulatividade e buscar transformar a
dindmica tributaria. Para o setor da energia elétrica, a defini¢do clara do local da
operagdo, a previsao de ressarcimento de saldos credores e a manutengdo de incentivos
como o REIDI sio medidas importantes para garantir seguranga juridica aos
consumidores, promover um ambiente de negdcios mais favoravel e atrair investimentos
para o setor. E a implementagao do programa de Cashback para familias de baixa renda
pode ser um ponto positivo da Reforma Tributaria, tendo em vista que busca mitigar o
impacto da carga tributaria sobre as popula¢des mais vulneraveis.

Em suma, a tributagdo da energia elétrica no Brasil ¢ um campo em
constante evolucao, moldado por fatores histéricos, econdmicos, juridicos e sociais. A
Reforma Tributaria pode aprimorar o sistema. No entanto, o sucesso dessas mudancas

dependera da efetiva regulamentagdo, da fiscalizagdo rigorosa e do continuo didlogo
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entre os diversos atores envolvidos, para que os beneficios da reforma, se traduzam em

uma tributagdo sobre o servico de energia elétrica mais acessivel.
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