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VOTO

O Senhor Ministro CRISTIANO ZANIN (Relator): Trata-se de recurso
extraordindrio com agravo e recurso extraordinario submetido ao regime

da repercussao geral, este ultimo interposto contra acordao do Superior

Tribunal de Justica que considerou legitima a inclusao da subvengao

econdmica na base de cdlculo do ICMS sobre a energia elétrica. A Corte

Superior entendeu que o imposto estadual, nos termos dos arts. 12, XII, e
13, VIL e § 1°, da Lei Complementar n. 87/96, incide sobre o valor total da

operacao, incluindo o da subvengao, porquanto este integra o preco final

da tarifa de energia elétrica.

O recorrente alega violagao aos arts. 5%, XXXV, LIV e LV; 93, IX; 150,
I, III, a e b; 151, III; 155, IT e § 3% 175, da Constituicao, além do art. 34, § 9°,

do ADCT.

DAS ALEGACOES DE NULIDADE DO ACORDAO RECORRIDO

O requerente sustenta que houve afronta direta aos arts. 5%, LIV e
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LV, e 93, IX da CF/88 pois, ao julgar os embargos de declaragao, o
Superior Tribunal de Justica deixou de sanar contradi¢oes e omissoes
relevantes expressamente apontadas, bem como deixou de abordar os
dispositivos constitucionais pertinentes (arts. 5% II; 150, I e III, “a” e “b”;
151, III; 155, Il e §3% 175 da CF, e art. 34, §9%, do ADCT). Argumenta que o
STJ limitou-se a afirmar inexistirem vicios no acordao embargado, sem
enfrentar as teses suscitadas, o que configuraria nulidade do julgado por

negativa de prestagao jurisdicional.

Afirma contradicdo consistente em equiparar a subvencao
econOmica instituida pela Lei 10.604/2002 a uma “receita alternativa”
prevista no art. 11 da Lei 8987/1995. Tal enquadramento seria
equivocado, pois a subvencao nao decorre de contrato de concessao ou de
edital de licitacdo, mas de politica ptblica, criada por lei, destinada a
recompor o equilibrio econdmico-financeiro das concessiondrias apds a
unificacao dos critérios de classificacao de consumidores de baixa renda.
Assim, nao se trataria de receita acessdria, mas de indenizagao pelas

perdas sofridas, sendo indevida sua inclusao na base de calculo do ICMS.

Sustenta ainda que o acdérdao embargado incorreu em contradigao
ao afirmar que a exclusao dessa subvencao da base de calculo do imposto
configuraria isencao heterobnoma, uma vez que nao houve reducao da
tarifa paga pelos consumidores. Argumenta, ademais, que o Estado nao
detém “direito adquirido” a arrecadagcao de ICMS, como se ao Poder

concedente fosse vedada a redugao de tarifas.

Aponta também omissao quanto ao fato gerador do imposto, pois a
subvengao € paga apos a entrega da energia elétrica, o que afastaria sua
sujeicao ao ICMS, cujo fato gerador ocorre no momento da saida da
mercadoria, nos termos do art. 12, I, da LC 87/1996. Assim, admitir a
tributagcao sobre valores recebidos posteriormente implicaria alterar o
critério temporal do imposto, o que é vedado pela legislagao.
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Por fim, sustenta omissdo no ponto referente a cobranga retroativa
do tributo, ja que “o v. aresto consignou que o imposto é devido sobre a
subvencao econdmica desde o seu implemento pela Lei n. 10.604/02 (fl. e-
STJ 1336), ignorando o fato do Decreto 49.546 [que regulamentou a
cobranca] so ter sido editado em 2005”.

Diante disso, requer a nulidade do acérdao dos embargos de
declaragdo e, subsidiariamente, o prequestionamento das matérias
constitucionais para fins de conhecimento do recurso extraordindrio.

Entendo que as presentes alegagdes de violagao a Constituicao
Federal, notadamente aos principios do contraditorio, da ampla defesa e

do devido processo legal, ndao merecem acolhida.

O Supremo Tribunal Federal firmou entendimento no sentido de
que tais matérias, quando dependentes da anadlise de normas
infraconstitucionais, nao possuem repercussao geral, por veicularem
ofensa meramente reflexa ao texto constitucional, salvo situacdes
excepcionais ndo demonstradas no presente caso. E o que se extrai do
julgamento do ARE 748.371-RG/MT (Tema 660), Rel. Min. Gilmar
Mendes.

No mesmo sentido, ao apreciar a questao de ordem no Al 791.292-
QO-RG/PE (Tema 339), o Plendrio do Supremo Tribunal Federal
consolidou o entendimento de que o art. 93, IX, da Constituicao exige
fundamentacao das decisoes judiciais, ainda que sucinta, mas nao impoe
a analise pormenorizada de todos os argumentos. O que se exige é que o
juizo ou tribunal demonstre, de forma adequada, as razdes que
sustentaram a conclusao adotada, o que se faz presente no acdrdao

recorrido.
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Assim, no caso concreto, nao se vislumbra violacao ao dever
constitucional de fundamentagao nem aos principios do devido processo

legal e da ampla defesa, razao pela qual rejeito o pedido neste sentido.

Cumpre, agora, examinar o mérito da questao constitucional com

repercussao geral reconhecida.
MERITO

Quanto ao mérito, discute-se nos autos a constitucionalidade da
inclusao do valor da subvencdao econdmica, instituida pela Lei federal
10.604/2002 e paga pela Unido as concessiondrias de energia elétrica, na
base de calculo do ICMS incidente sobre energia elétrica, a luz dos artigos
5° 1I; 150, I e III, a e b; 151, III; 155, Il e § 3°; e 175, todos da Constituicao
Federal; e do artigo 34, § 9°, do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias — ADCT.

Conforme relatado, o Superior Tribunal de Justica entendeu, no

acordao recorrido, que:

3. E legitima a inclusdo da subvencéo econdémica na base
de calculo do ICMS sobre a energia elétrica. O imposto estadual
incide sobre o valor total da operagao, segundo os arts. 12, XII, e
13, VII e § 1°, da Lei Complementar n. 87/96. A cobranca incide
sobre o valor total, incluindo o da subvengao, porquanto este
integra o preco final da tarifa de energia elétrica.

Os dispositivos constitucionais alegadamente violados pelo acordao

recorrido dispdem o seguinte:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincao de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
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estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos

termos seguintes:

II - ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa senao em virtude de lei;

]

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal

e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

]

III - cobrar tributos:

a) em relacao a fatos geradores ocorridos antes do inicio

da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado;

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou;

[...]
Art. 151. E vedado a Unido:

[...]

III - instituir isen¢des de tributos da competéncia dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal
instituir impostos sobre:

[..]

IT - operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacoes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagoes e as

prestagoes se iniciem no exterior;
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[]

§ 3° A excecio dos impostos de que tratam o inciso II do
caput deste artigo e o art. 153, I e II, nenhum outro imposto
podera incidir sobre operacOes relativas a energia elétrica,
servicos de telecomunicagdoes, derivados de petroleo,

combustiveis e minerais do Pais.!

]

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lej,
diretamente ou sob regime de concessdao ou permissao, sempre
através de licitagao, a prestacdo de servigos publicos.

ADCT
Art. 34.]...]

§ 9° Até que lei complementar disponha sobre a matéria,
as empresas distribuidoras de energia elétrica, na condi¢ao de
contribuintes ou de substitutos tributarios, serao as
responsaveis, por ocasido da saida do produto de seus
estabelecimentos, ainda que destinado a outra unidade da
Federagao, pelo pagamento do imposto sobre operacoes
relativas a circulagao de mercadorias incidente sobre energia
elétrica, desde a produgdo ou importagao até a ultima operagao,
calculado o imposto sobre o preco entao praticado na operagao
final e assegurado seu recolhimento ao Estado ou ao Distrito
Federal, conforme o local onde deva ocorrer essa operacao.

I Depois de interposto o presente recurso extraordinario, a Emenda Constitucional n°® 132/2023, deu a
seguinte redacido ao dispositivo, para compatibiliza-lo com as inovacdes trazidas pela Reforma Tributaria
sobre o consumo: “§ 3° A excecdo dos impostos de que tratam o inciso Il do caput deste artigo e os arts.
153, l e Il, e 156-A, nenhum outro imposto podera incidir sobre operacdes relativas a energia elétrica e
servicos de telecomunicacoes e, a excecao destes e do previsto no art. 153, VIII, nenhum outro imposto
podera incidir sobre operacgdes relativas a derivados de petrdleo, combustiveis e minerais do Pais.”
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)
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A questao central dos autos reside em saber se o entendimento
corroborado pelo Superior Tribunal de Justica, segundo o qual a
subvencao paga pela Unido integra o “valor da operacao” de venda de
energia elétrica para consumidores de baixa renda, incorporando-se a
base de calculo do ICMS, encontra respaldo na disciplina constitucional
do imposto.

DA IDENTIDADE COM A CAUSA DE PEDIR DA ADI 3.973, DA
RELATORIA DO MINISTRO LUIZ FUX

De inicio, é de se reconhecer que a causa de pedir do presente Tema
de Repercussao Geral guarda similaridade com a causa de pedir
formulada na ADI 3.973, da relatoria do Ministro Luiz Fux, cujo

julgamento se encontra suspenso por pedido de vista.

Naqueles autos, discute-se disposicao do Convénio ICMS n. 60/2007,
expedido pelo CONFAZ, que autoriza os Estados da Bahia e de Rondonia
a concederem “isen¢ao do ICMS relativo a parcela da subvencao da tarifa
de energia elétrica estabelecida pela Lei n® 10.604, de 17 de dezembro de
2002, no respectivo fornecimento a consumidores enquadrados na
"subclasse Residencial de Baixa Renda’, de acordo com as condig¢oes
fixadas nas Resolugdes n. 246, de 30 de abril de 2002, e n. 485, de 29 de
agosto de 2002, da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL."

Quanto ao objeto da agao, colhe-se o seguinte do voto ja proferido
pelo Relator da referida ADI, Ministro Luiz Fux:

De se ver, nesse ambito, que a regra impugnada na inicial
¢ isentiva, ou seja, autoriza os Estados da Bahia e de Rondonia a
concederem isengao tributdria dos valores correspondentes as
subvencdes. E dizer, assim, que a grandeza seria, a principio,
tributada pelo ICMS, no que a autorizacao para a dispensa da

7
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tributacao pelo Convénio se faz necessaria nos termos da regra
constitucional do art. 155, § 2% inc. XII, ‘g’, citada alhures.

]

Em verdade, a pretensao se dirige a pedir que a Suprema
Corte reconheca a inconstitucionalidade de wuma das
interpretacdes extraiveis do texto impugnado. Com efeito, o
requerente deseja que sua acao seja julgada procedente para
que o Plenario do Supremo Tribunal Federal afirme que a
norma aprovada pelo CONFAZ apenas repete o que ja seria
decorréncia natural do ordenamento, ou seja, que a subvencao
paga pela Unido as concessiondrias de energia elétrica nao se
submete a tributacio pelo ICMS. Desta sorte, esta Corte
afastaria, tdo somente, a interpretacdo a contrario sensu que
deflui da disposicao do Convénio CONFAZ n® 60/07 e permite
reconhecer a possibilidade de tributagao da verba subvencional.

]

Exsurge dos autos que o cerne da discussdo remete ao
debate quanto a possibilidade de tributacao pelo ICMS das
parcelas pagas pela Unido as concessiondrias de energia
elétrica a titulo de subvencgao voltada a fazer frente a tarifa de
energia elétrica menos gravosa aplicavel ao consumidor da
subclasse residencial de baixa renda.

No caso em exame, conforme relatado, discute-se a possibilidade de
o Estado de Sao Paulo, com fundamento nos arts. 12, XII, e 13, VIl e § 1°,
da Lei Complementar Federal n. 87/96, bem como no Convénio ICMS n.
79/2004, incorporado ao ordenamento paulista pelo Decreto n. 49.546/05,
submeter a incidéncia do ICMS as parcelas recebidas a titulo dessa
mesma subvenc¢dao econdmica. Examina-se, adicionalmente, quanto as
parcelas recebidas antes da edicao do Convénio, se seria admissivel a
cobranga do tributo, sem a incidéncia de juros e multa de mora.



RE 990115/ SP

Nota-se, portanto, que ainda que ndo se verifique, a rigor, a conexao
entre as agoes, na forma definida no caput do art. 55 do CPC, h4 relevante
similaridade entre as causas de pedir, que consistem no questionamento
quanto a constitucionalidade da interpretagio, dada pelos estados-
membros a legislacdo do ICMS, que permita considerar a subvencao
econdmica paga pela Unido as concessiondrias, nos termos da Lei
10.604/2002, na base de célculo do imposto incidente sobre a circulagdao de

energia elétrica.

Recomenda-se, portanto, o julgamento conjunto do presente feito e
da ADI 3.973, nos termos do § 3° do art. 55 do CPC.

DA SUBVENCAO ECONOMICA PAGA PELA UNIAO AS
CONCESSIONARIAS E PERMISSIONARIAS DE ENERGIA ELETRICA —
ART. 5° DA LEI 10.604/2002.

Do exame do histérico normativo pertinente a subvengao em analise,
infere-se que sua instituicao pelo legislador federal teve por finalidade
substituir as entao vigentes “tarifas sociais”, sustentadas por subsidios
cruzados operados pelas proprias concessiondrias, por meio dos quais os
descontos concedidos aos consumidores de baixa renda eram suportados
pelas classes de consumidores mais favorecidas.

Esse sistema, paradoxalmente, proporcionava que, nos estados mais
pobres, os consumidores de baixa renda tivessem menor acesso aos
subsidios, haja vista o menor numero de consumidores de classes
favorecidas nessas localidades para suportar os 6nus do subsidio
cruzado.

No voto proferido na ADI 3.973, o Ministro Luiz Fux cita trabalho da
Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados que demonstra essa
peculiaridade da sistematica anterior:
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Conforme escreve Franscisco José Rocha de Souza,
Consultor Legislativo da Camara dos Deputados da Area de
Recursos Minerais, Hidricos e Energéticos, por meio de
interessante artigo sobre o tema - “A Subvencao Econdmica aos
Consumidores de Energia Elétrica de Baixa Renda”,
Consultoria Legislativa. Biblioteca Digital da Camara dos
Deputados, 2006 -, o histdrico da subvengao sub examine pode

ser assim resumido:

"No passado, esse mecanismo de apoio as classes
desfavorecidas tinha a forma de subsidio cruzado. Vale
dizer, os consumidores de baixa renda eram beneficiados
com descontos em relacao a tarifa cheia da subclasse
residencial, que eram suportados pelas demais classes de
consumo. Havia, contudo, grandes distor¢des nos critérios
para enquadramento na subclasse residencial de baixa
renda, os quais foram propostos pelas proprias
concessiondrias e homologados pelo érgao regulador. Isso
evidenciava-se, de forma cristalina, pelo fato de a razao
quantidade de consumidores de baixa renda/total dos
consumidores residenciais em varias concessiondrias que
atuavam em estados mais pobres do pais ser
substancialmente menor que a verificada nos estados mais

ricos.

Para contornar tal situacdao, a Lei 10.438/2002 estabeleceu critério
uniforme para definir a Subclasse Residencial Baixa Renda,
compreendendo todo consumidor atendido por ligacdo monofdsica que
consuma até 80 kWh/més, ou cujo consumo situe-se entre 80 e 220
kwh/més, neste caso desde que observe o maximo regional
compreendido na faixa e nao seja excluido da subclasse por outros
critérios de enquadramento a serem definidos pela ANEEL?

2 Lei 10.438/2002. Art. 1° Os custos, inclusive de natureza operacional, tributaria e administrativa
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A partir do advento desse novo critério, constatou-se aumento
expressivo do numero de consumidores residenciais elegiveis para o
beneficio tarifario®, o que levou ao desequilibrio econémico-financeiro
dos contratos vigentes. Atualmente, o consumidor integrante da
Subclasse Residencial Baixa Renda beneficiado pela Tarifa Social de
Energia Elétrica (TSEE) é definido nos termos da Lei 12.212/2010 e
alteracOes posteriores.

A lei n. 10.604/2002, por sua vez, autorizou que a Unido concedesse
subvencdo econdOmica, a ser paga para as concessiondrias, a fim de
“contribuir para a modicidade tarifdria de fornecimento de energia
elétrica aos consumidores finais integrantes da Subclasse Residencial
Baixa Renda a que se refere a Lei n. 10.438, de 2002”, nos termos de seu
art. 524,

A Resolugao Normativa ANEEL n. 89, de 25/10/2004, que primeiro
veio a regulamentar a metodologia de cdlculo da subveng¢ao econdmica,
bem contextualizou seus objetivos nos “considerandos” iniciais:

[...] As concessiondrias ou permissiondrias de distribuicao

relativos a aquisicdo de energia elétrica (kWh) e a contratacdo de capacidade de geracdo ou poténcia
(kw) pela Comercializadora Brasileira de Energia Emergencial - CBEE serdo rateados entre todas as
classes de consumidores finais atendidas pelo Sistema Elétrico Nacional Interligado, proporcionalmente
ao consumo individual verificado, mediante adicional tarifario especifico, segundo regulamentacio a ser
estabelecida pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel.

§ 1° O rateio dos custos relativos a contratacdo de capacidade de geracio ou poténcia (kW) referidos no
caput nao se aplica ao consumidor integrante da Subclasse Residencial Baixa Renda, assim considerado
aquele que, atendido por circuito monofasico, tenha consumo mensal inferior a 80 kWh/més ou cujo
consumo situe-se entre 80 e 220 kWh/més, neste caso desde que observe o maximo regional
compreendido na faixa e nado seja excluido da subclasse por outros critérios de enquadramento a serem
definidos pela Aneel. (redacéo original)

3 Vide Nota Informativa ANEEL, doc. 13, p. 30

* Lei 10.604/2002. Art. 5°. Fica autorizada a concessdo de subvengdo econémica com a finalidade de
contribuir para a modicidade da tarifa de fornecimento de energia elétrica aos consumidores finais
integrantes da Subclasse Residencial Baixa Renda a que se refere a Lei no 10.438, de 2002, com efeito a
partir da data de sua publicacio.

11
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de energia elétrica ja concediam descontos tarifarios a unidades
consumidoras especificas, de acordo com critérios aprovados
pelo Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(DNAEE);

Os descontos eram compensados no ambito da prdpria
concessiondria ou permissiondria, de forma que parte do
mercado atendido suportava o subsidio concedido a
determinadas unidades consumidoras;

A definicdo de uma politica tarifaria unificada para as
unidades consumidoras da Subclasse Residencial Baixa Renda
torna necessaria a fixacdo de metodologia para a apuracao da
diferenca mensal de receita de concessionaria ou permissiondria
de distribuicaio de energia elétrica, visando mensurar a
magnitude da subvencdao econdmica requerida ou do

incremento de receita obtido;

A subveng¢ao econdmica compensa a concessiondria ou
permissiondria pelo impacto derivado da introdugao dos novos
critérios, consubstanciado na diferenca entre o montante
financeiro a ser despendido e o anteriormente verificado,
medida que tem por finalidade preservar os niveis tarifarios
vigorantes e a modicidade tarifaria para o restante do mercado

consumidor;

Atualmente, essa subvencao economica € custeada nos termos do
art. 5%, § 1% da Lei n. 10.604/2002 e do art. 13, inciso II, da Lei n.
10.438/2002, com a redagao dada pela Lei n. 12.783/2013, que estabelece
que os recursos da Conta de Desenvolvimento Energético (CDE) serdao
destinados para, entre outros objetivos, “garantir recursos para
atendimento da subvencao economica destinada a modicidade da tarifa
de fornecimento de energia elétrica aos consumidores finais integrantes

da Subclasse Residencial Baixa Renda”®.

5 Art. 13. Fica criada a Conta de Desenvolvimento Energético - CDE visando ao desenvolvimento
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O valor a ser repassado a titulo de subvengao para cada
distribuidora, a fim de compensar as redugdes de tarifas, segue formula
complexa, hoje definida na Resolugao Normativa n. 472, de 2012, da
ANEELS, porém a grandeza correspondente a subvengdo pode ser,
simplificadamente, definida como o montante da perda de receita que a
distribuidora sofre em razao dos descontos tarifarios obrigatorios
concedidos aos consumidores da Subclasse Residencial Baixa Renda
(Tarifa Social de Energia Elétrica).

Assim, a Unido, homologando os dados de fornecimento e
faturamento apresentados pelas concessiondrias de energia elétrica,
repassa mensalmente a diferenca entre o que a concessionaria teria
recebido “sem o desconto” e o que efetivamente recebeu do consumidor
de baixa renda, de modo a compensar a redugao de tarifa e manter o

equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo.

Bem delimitadas as caracteristicas da subvencao em aprego, passo a
expor o entendimento manifestado pelo Ministro Luiz Fux no voto ja

lancado na ADI 3.973, que aborda a mesma questao juridica.
O VOTO DO MINISTRO LUIZ FUX NA ADI 3.973

Ao apreciar a disciplina constante do Convénio ICMS n. 60/2007,
expedido pelo CONFAZ, que autoriza os Estados da Bahia e de Rondonia
a concederem “isengao do ICMS relativo a parcela da subvencao da tarifa
de energia elétrica estabelecida pela Lei n. 10.604, de 17 de dezembro de

energético dos Estados, além dos seguintes objetivos: (Redacdo dada pela Lei n°® 12.783, de 2013)

Il - garantir recursos para atendimento da subvencdo econdémica destinada a modicidade da tarifa de
fornecimento de energia elétrica aos consumidores finais integrantes da Subclasse Residencial Baixa
Renda; (Redacio dada pela Lei n°® 12.783, de 2013)

60 art. 2°, paragrafo Unico, define o calculo da DMR - Diferenca Mensal de Receita.
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2002” e que, a contrario sensu, reconhece que tal parcela esta inserida no
campo de incidéncia do ICMS, Sua Exceléncia o Ministro Luiz Fux, em

voto didatico, esclareceu que

[...] para fazer frente ao beneficio da TSEE [Tarifa Social de
Energia Elétrica], suportado pelas concessiondrias de energia
elétrica, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
promove o repasse de valores aquelas empresas a titulo de
subvencao. A metodologia de calculo da verba consta do art. 2°
da Resolucao Normativa n® 472/2012, cabendo a ANEEL
verificar e homologar os valores pleiteados mensalmente por

cada concessionaria.

Ressoa inequivoco, nesse prisma, que a descricio da
subvencao, tal qual caracterizada nas leis e normativos
mencionados, ¢ verba que deflui da relagao juridica
estabelecida entre Unido e concessiondria de energia elétrica a
prestacao de servigo publico, nos moldes do art. 175 da
CF/1988.

A parcela repassada pela Unido as concessiondrias
representa, pois, compensagao financeira pelos 6nus impostos
pelo poder concedente as empresas prestadoras do servigo
diante da mudancga na politica tarifaria implementada a partir
de 2002. Trata-se de verba para a manuten¢do do equilibrio
econdmico-financeiro da avenga, de maneira a nao ocasionar o
repasse das novas restricoes a cobranga dos valores tarifdrios
aos consumidores finais, preservando-se a politica de
modicidade das tarifas.

Especificamente quanto a incidéncia do ICMS sobre as parcelas
recebidas a titulo de subvencao, assim concluiu o eminente Ministro:

A evidéncia, estd-se perante duas relagdes juridicas
distintas: (i) uma juridico-tributdria, em que o Estado Membro é
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titular da competéncia tributdria para exigir o ICMS da
distribuidora de energia elétrica quando do fornecimento da
mercadoria ao consumidor final; (ii) outra juridico-
administrativa, em que a Unido, via Agéncia Reguladora
(ANEEL), fixa o prego do servigo prestado pela concessiondria e
lhe oferece contrapartida econdomica mediante subvencao ligada
a politica tarifaria de cunho social.

]

Neste cenario, incluir a subvencao econdmica paga pela
Unido as concessionarias no ambito de incidéncia do ICMS seria
alargar a compreensao das expressoes “saida de mercadoria do
estabelecimento comercial” e “valor da operagao” eleitas para
definir os aspectos material e quantitativo do ICMS incidente

sobre o fornecimento de energia elétrica.

]

Com efeito, é certo que sob a dtica meramente economica
os valores repassados as concessiondrias representam valores
compensatdrios da redugao de receita decorrente da aplica¢ao
das tarifas sociais. Ou seja, guardam relacdo com a atividade-
fim praticada pela empresa fornecedora de energia elétrica.
Entretanto, o formalismo juridico, neste especifico caso, nao
permite o alcance ilimitado da norma tributaria. Ao definir o
“valor da operagao” como a base de cdlculo do imposto, a
norma restringiu o alcance dos valores que podem ser incluidos
sob este signo.

]

No presente caso, adotar interpretacdo extensiva para
compreender na expressao “operacgoes relativas a circulagao de
mercadorias” e “valor da operagao” a quantia paga pelo poder
concedente a titulo de subveng¢do as concessiondrias enseja,
necessariamente, um gravame consideravel sobre a prestacao
do servigo de fornecimento de energia elétrica.

15



RE 990115/ SP

O Ministro Luiz Fux, portanto, votou no sentido de julgar aquela
acao direta de inconstitucionalidade procedente, para declarar a
inconstitucionalidade parcial sem reducao de texto do dispositivo
impugnado, “de maneira a afastar a interpretagdo que permita aos
Estados da Bahia e de Rondonia tributar por via do ICMS o valor da
subvengao econdmica repassado pela Unido as concessiondrias de energia
elétrica, nos termos da Lei 10.438/2002”.

Pois bem.

DA SUBVENCAO ECONOMICA PARA A MODICIDADE DA TARIFA
DE FORNECIMENTO DE ENERGIA ELETRICA E A HIPOTESE DE
INCIDENCIA DO ICMS

Consideradas, com a devida ponderacao, todas as manifestagcoes
juridicas constantes dos autos, concluo que a subvenc¢ao em tela nao é
alcangada pela hipdtese de incidéncia do ICMS e que os valores
repassados pela Unido as concessiondrias a esse titulo nao integram a

base de calculo do imposto.

Nos termos do art. 155, II, da Constituicao Federal, compete aos
Estados e ao Distrito Federal instituir o imposto sobre operagoes relativas
a circulagdo de mercadorias, conceito que abrange também o
fornecimento de energia elétrica, conforme dispdem o art. 155, § 3% da
CF, e o art. 34, § 9%, do ADCT.

O fato gerador do ICMS, por sua vez, € definido na Lei

Complementar 87/1996, como “a saida de mercadoria de estabelecimento

71

de contribuinte [...]”” (art. 12, I). No que interessa ao presente caso, trata-

7 O Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade da expressdo “ainda que para outro
estabelecimento do mesmo titular”, que complementava o inciso I, do art. 12. (ADC 49, Rel. Min. Edson
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se do fornecimento de energia elétrica.

A base de calculo do imposto é regida pelo art. 13 da mesma Lei

Complementar, nos seguintes termos:

Art. 13. A base de célculo do imposto é:

I - na saida de mercadoria prevista nos incisos I, Il e IV do
art. 12, o valor da operacao;

()

§ 1° Integra a base de calculo do imposto, inclusive na
hipotese do inciso V do caput deste artigo: (Redagao dada pela
Lcp 114, de 16.12.2002)

I - o montante do préprio imposto, constituindo o
respectivo destaque mera indicagao para fins de controle;

I - o valor correspondente a:

a) seguros, juros e demais importancias pagas, recebidas
ou debitadas, bem como descontos concedidos sob condi¢ao;

b) frete, caso o transporte seja efetuado pelo proprio
remetente ou por sua conta e ordem e seja cobrado em

separado.

Observa-se que a legislagao contempla uma nog¢ao ampla da base de
calculo do ICMS, nela incluindo nao apenas o prego da mercadoria, mas
também outras importancias acessorias vinculadas a transacao mercantil,

como frete, seguros e descontos concedidos sob condigao.

Todavia, trata-se de elementos que possuem algum nexo econdmico-
juridico direto com a operagao mercantil, e que possuem essa mesma

Fachin, Tribunal Pleno, DJe 04/05/2021).
17



RE 990115/ SP

natureza negocial.

A subvencao econdmica que subsidia a TSEE, diferentemente, nao
representa preco, tarifa, nem receita propria da operagdao mercantil
(circulagdo de mercadoria), que se da entre concessionaria e consumidor.
Nao constitui elemento integrante do negdcio juridico de fornecimento de
energia elétrica, embora dele seja um desdobramento de natureza
regulatoria.

Trata-se de receita alheia a operacao de circulagao de mercadoria. A
concessiondria nao a recebe como contraprestacao pelo consumo de
energia, mas como verba de recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessao firmado com a Unido, diante dos
reflexos desfavoraveis impostos pela politica setorial de carater social
definida pelo legislador.

As subvengdes econdmicas podem assumir diversas formas, a
depender da modelagem estabelecida pelo Poder Publico para alcangar o
interesse publico que lhe serve de fundamento. Elas podem ser
concedidas por meio de doagdes, empréstimos, beneficios fiscais, ou
contribui¢des de natureza pecunidria, sempre com o objetivo de estimular
um setor considerado estratégico ou de alcancar, por meio da atividade

de particulares, uma finalidade que o estado reputa de interesse publico.

A subvengao econdmica destinada a TSEE tem natureza de
contribuicao pecunidria. O que causa perplexidade é que ela se identifica
com a diferenca de receita que as concessiondrias deixaram de receber
quando da ampliacao do namero de beneficidrios da tarifa social. Mas ela
poderia, legitimamente, ser dimensionada e vertida as concessiondrias de
diversas outras formas, as quais, talvez, nao propiciassem a equivocada
inferéncia de que tais recursos integram o valor da operagao para fins de
incidéncia do ICMS.
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Semelhante conflito foi abordado por Geraldo Ataliba em artigo
doutrindrio no qual examinou subvengdes concedidas por determinados
municipios a industrias que viessem a se instalar em seus territorios, em
valor correspondente a percentual do antigo ICM estadual (Imposto
sobre Circulagao de Mercadorias). O renomado professor demonstrou
que, a despeito de a subvencdo municipal se identificar com sua
participagao no produto do ICM, ela nao se confundia com uma isengao
do proprio imposto:

Muitas Prefeituras tém concedido isencao de impostos
municipais (predial e territorial urbano e sobre servigos) a
industrias que se instalem no Municipio. Algumas pretendem
subsidiar ou subvencionar a industrializacdo, doando as
industrias, mensalmente, importancias em  dinheiro,
correspondentes a uma porcentagem do ILC.M. por elas
recolhido ao Estado.

]

O que elas se propdoem a fazer € licito, legal e
constitucional. Embora sua redagao muitas vezes ndo seja das
mais felizes, o que nelas se dispde é que o Municipio “doard, a
titulo de estimulo, as industrias compreendidas na hipodtese
legal, mensalmente, uma quantia de dinheiro proporcional ao
recolhimento do .C.M.”

Poderia doar uma quantia fixa. Poderia proporcionar a
importancia a ser doada ao vulto dos salarios pagos; ao valor
das compras feitas; ao vulto de suas vendas; ao montante do
imposto de renda pago; ao total ou a parte do IPI recolhido, ou
a qualquer outro gabarito.

A esséncia da ideia é, pois, doar dinheiro, a titulo de
estimulo a uma atividade. Como se se cuidasse de um prémio.

A medida do prémio, a lei municipal fixa como quiser.
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Pode erigir qualquer critério. Se o Municipio é dono de seus
dinheiros, pode emprega-los como deseje.

]

Outra coisa nao fazem os Estados e a Unido, por mil e uma
formas, diretas e indiretas, na area da SUDENE, SUDAM etc.,
bem como no setor da pesca, da construgao naval, da industria
aeronautica etc. Variam os critérios, sao diversificadas as
formas, mas, no fundo, as finalidades e os instrumentos sao
sempre 0s mesmos. E nao consta que jamais se haja impugnado,

por inconstitucional, este modo de agir.

]

Pode o Municipio conceder subvengdes para estimular a
implantacdo de industrias, usando de qualquer critério, desde
que obedeca a isonomia e ao interesse publico; preenche estes
requisitos a lei que estipule o critério de proporcionar o
quantum da subvengdo ao imposto pago pela beneficidria,
inclusive o .C.M.®

Concluiu o ilustre jurista que o municipio poderia “conceder
subvengbes para estimular a implantacao de industrias, usando de
qualquer critério, desde que obedeca a isonomia e ao interesse publico”,
inclusive estipulando como parametro quantitativo da subvengao o valor
do imposto pago pela beneficiaria a titulo de I.C.M.

De modo andlogo, a circunstancia de a legislacao setorial determinar
que a subvencdo econdmica seja apurada com base na diferenca entre a
tarifa que seria exigivel na auséncia da politica social subvencionada e

aquela efetivamente suportada pelo consumidor de baixa renda nao lhe

8 ATALIBA, Geraldo. Subvencdo municipal a empresas, como incentivo a industrializacio - A
impropriamente designada “devolucio do I.C.M.". Justitia, Sdo Paulo, ano XXXIII, v. 72, p. 150-156, 1°
trim. 1971.
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altera a natureza juridica regulatoria.

Tal critério de calculo, por si s0, ndo converte a subvengao em
parcela da tarifa decorrente da operagao mercantil. Ela permanece no
dominio da atribui¢do regulatoria da Unido, ndo integrando, de forma
alguma, a relacao juridica comercial existente entre a concessiondria e o

usuario.

Nesse contexto, ndo considero possivel concluir que a subvengao em
apreco configura desconto concedido sob condicdo, para fins de
caracterizacao da base de cdlculo do ICMS, como afirmou o Superior
Tribunal de Justica (doc. 13, p. 181), verbis:

A subvencao foi concedida sob a condicao de ser mantida
a tarifa reduzida aos consumidores finais de baixa renda. Vejo
que o caso amolda-se a hipdtese prevista na alinea "a" do inciso
Il do § 1° da LC. 87/96°.

A subvengao economica, portanto, faz parte do preco final
da mercadoria.

Com a devida vénia, compreendo que nao ha condigdo. As
concessiondrias nao ¢ dado escolher entre oferecer a tarifa social ou
deixar de fazé-lo — e renunciar a subvencao. A tarifa social (descontada) é
o preco determinado pelo Poder concedente, materializando politica
social da maior relevancia. E este o valor da operagio.

A instituicdo da subvencdo, nesse cendrio, cumpriu a funcdo de

9 Art. 13.
§ 1°. Integra a base de calculo do imposto, inclusive na hipétese do inciso V do caput deste artigo:

Il - o valor correspondente a:
a) seguros, juros e demais importancias pagas, recebidas ou debitadas, bem como descontos concedidos
sob condicao;
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assegurar a observancia de principio basilar que rege as relagdes juridico-
administrativas contratuais, segundo o qual devem ser mantidas as
condicOes econOmicas que preservem a esséncia da relagao sinalagmatica

definida no momento de sua pactuagao.

Trata-se de imperativo que permeia praticamente todos os diplomas
normativos relativos a contratacao publica, a comecar pelo proprio texto

constitucional:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as
obras, servigos, compras e alienagoes serdao contratados
mediante processo de licitacao publica que assegure igualdade
de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as condigOes
efetivas da proposta, nos termos da lei o qual somente
permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

A garantia do equilibrio econdomico-financeiro dos contratos
administrativos também € assegurada, de maneira mais especifica, no

regramento de direito administrativo infraconstitucional:

Lei 14.133/21 - Lei de Licitagoes

Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser

alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

IT - por acordo das partes:
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d) para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro
inicial do contrato em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato
do principe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou
previsiveis de consequeéncias incalculaveis, que inviabilizem a
execucao do contrato tal como pactuado, respeitada, em
qualquer caso, a reparticao objetiva de risco estabelecida no
contrato. (*equivalente ao art. 65, II, d, da Lei 8.666/93, vigente
ao tempo da criagao da subvencao)

Lei 8.987/1995 — Lei de Concessdes Puiblicas

Art. 9° A tarifa do servigo publico concedido sera fixada
pelo preco da proposta vencedora da licitagio e preservada
pelas regras de revisdao previstas nesta Lei, no edital e no
contrato.

§ 4° Em havendo alteragao unilateral do contrato que afete
o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder
concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a
alteracao.

Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo
publico, podera o poder concedente prever, em favor da
concessiondria, no edital de licitacdo, a possibilidade de outras
fontes provenientes de receitas alternativas, complementares,
acessOrias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade,
com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o
disposto no art. 17 desta Lei.

A propdsito, revela-se pertinente a observagao formulada por Roque
Antonio Carraza, em parecer juntado aos autos (doc. 5, fls. 14):

Noutros falares, a subvengao que ora faz nossos cuidados,
decorre, pura e simplesmente, da natureza juridica do contrato
de concessdao, maxime de um de seus principios fundamentais,
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qual seja, o da manutengao do equilibrio econdmico-financeiro.

A manutencao do equilibrio econémico-financeiro do

contrato de concessdao configura direito da Concessionaria e

dever do Poder Concedente. Absolutamente nao interfere,

inclusive para fins tributdrios, na relacdo de fornecimento de

energia elétrica.

Valem, a proposito, as seguintes licoes de Carlos Ari

Sundfeld:

“Pode-se afirmar, entdo, que o regime juridico dos
contratos da Administragao, no Brasil, compreende a regra
da manutencdo da equagdo econdmico-financeira
originalmente estabelecida, cabendo ao contratado o
direito a uma remuneragao sempre compativel com aquela
equagdo, e a Administracdo o dever de rever o prego
quando, em decorréncia de ato estatal (produzido ou nao
a vista da relagao contratual), de fatos imprevisiveis ou da
oscilagdo dos precos na economia, ele nao mais permita a
retribuicdo da prestacdo assumida pelo particular, de
acordo com a equivaléncia estipulada pelas partes no
contrato”.

O fato imprevisivel, no caso, foi a nova caracterizacdo, por ato

legislativo proprio, da classe de consumidores beneficiaria da tarifa

privilegiada, o que ocasionou repercussao relevante no ambito da relagao

administrativa entre o Poder concedente e 0os concessionarios.

A ocorréncia de fato do principe, ao provocar abalo no equilibrio

econdmico-financeiro do contrato administrativo, impde ao Poder Publico

o dever de promover a correspondente recomposicao, a fim de

restabelecer a equagao originalmente pactuada. A proposito, o Supremo

Tribunal Federal assim se manifestou no acérdao da ADI 5657, Rel. Min.
Luiz Fux, DJe de 28/4/2023:
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EMENTA: [...] LEGITIMIDADE DA INTERVENCAO DO
ESTADO NA ORDEM ECONOMICA PARA ASSEGURAR
DIREITOS FUNDAMENTAIS. EXISTENCIA DE
MECANISMOS DE CORRECAO DE EVENTUAL
DESEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS
CONTRATOS. ACAO CONHECIDA E JULGADO
IMPROCEDENTE O PEDIDO.

[...]

2. O Estado pode intervir na ordem econdmica para
assegurar o gozo de direitos fundamentais de pessoas em
condicao de fragilidade econdomica e social, implementando
politicas publicas que estabelecam meios para a consecugao da
igualdade de oportunidades e da humanizacdo das relagdes
sociais, dando concretude aos valores da cidadania e da
dignidade da pessoa humana. Precedentes: ADI 2.649, Rel. Min.
Carmen Lucia, Plenario, DJe de 17/10/2008; ADI 3.768, Rel. Min.
Carmen Lucia, Plenario, DJ de 26/10/2007; ADI 1.950, Rel. Min.
Eros Grau, Plenario, DJ de 5/6/2006; ADI 319, Rel. Min. Moreira
Alves, Plenario, D] de 30/4/1993. [...]

4. A intervengao do Estado na ordem econdémica para a
promocao e implementacao de direitos fundamentais ndao pode
acarretar Onus excessivos aos atores privados, mormente no
caso de contratos administrativos, onde a presenca de cldusulas
exorbitantes do direito comum em prol do interesse publico
tem como contrapartida a garantia do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, de forma a resguardar os direitos dos
contratados (artigo 37, XXI, da Constitui¢ao Federal).

5. O contratado nao é obrigado a suportar alteragdes na
equagao econdmico-financeira do contrato motivadas por
condutas do Estado, ainda que legitimas, que prejudiquem a
justa remuneragao que lhe é inerente. Precedente: ADI 2.733,
Rel. Min. Eros Grau, Plenario, D] de 3/2/2006. [...] (ADI 5657,
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Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe 28/4/2023)

Desse modo, o repasse efetuado pela Unido as concessionarias
insere-se, exclusivamente, na relacao de direito administrativo
estabelecida entre essas partes, nao guardando qualquer pertinéncia com
a competéncia tributaria dos estados relativa a circulagao de mercadorias,
a qual interessa, apenas, o valor da operacdao comercial realizada entre
concessiondrias e consumidores de baixa renda, qual seja, a Tarifa Social
de Energia Elétrica.

Ao incluir a subvencao economica do art. 5° da Lei n. 10.604/2002 na
base de calculo do ICMS devido pelas concessiondrias de energia elétrica,
o Estado de Sao Paulo violou os artigos 155, § 2°, II e § 3° da Constituigao
Federal e 34, § 9° do ADCT.

DISPOSITIVO E TESE

Ante o exposto, conheco em parte e, nessa extensao, dou
provimento ao recurso extraordindrio interposto pelo Sindicato da
Indtstria da Energia no Estado de Sao Paulo — SIESP, reformando o
acordao recorrido a fim de conceder a seguranca para afastar a incidéncia
de ICMS sobre as parcelas de subvencdo econdomica recebidas pelas
distribuidoras de energia elétrica filiadas ao Recorrente em decorréncia
da alteracdo do critério de classificacao do consumidor de baixa renda
pela Lei n® 10.438/02. Prejudicado o recurso extraordindrio com agravo.

Proponho a seguinte tese de julgamento para o Tema 1113 da
Repercussao Geral: “Nao incide ICMS sobre a subvengao econdOmica
destinada a modicidade da tarifa de fornecimento de energia elétrica aos
consumidores finais integrantes da Subclasse Residencial Baixa Renda a
que se refere a Lei no 10.438, de 2002”.
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E como voto.

27



