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Resumo: O presente estudo examina a relacao entre o marco regulatério da geracao
distribuida no Brasil e os desafios econdmicos, regulatérios e tributarios enfrentados
pelas cooperativas de energia diante do contexto da transicdo energética justa. Além
disso, contextualiza a rapida expansiao da geracdo distribuida, marcada pela
predominéincia da fonte solar fotovoltaica e pela necessidade de instrumentos
juridicos capazes de promover inclusdo produtiva, sustentabilidade e
democratizagdo do acesso a energia. O objetivo central do estudo é analisar de que
maneira o Marco Legal da Geragdo Distribuida e as politicas extrafiscais podem
impulsionar o setor cooperativo, identificando barreiras e oportunidades de
fortalecimento institucional. No tocante a metodologia empregada, foram
empregadas revisao bibliografica e anélise normativa, com énfase em documentos
regulatorios, relatorios setoriais e estudos sobre tributagdo ambiental e modelos
cooperativos. Nesse sentido, os resultados indicam que, embora o marco regulatorio
tenha ampliado a seguranca juridica e reconhecido o papel das cooperativas,
persistem entraves como dificuldades de financiamento, inseguranca (extra)fiscal,
sobretudo no contexto da Reforma Tributaria. Por fim, o trabalho conclui que
politicas extrafiscais consistentes, aliadas a integracdo institucional e a
harmonizacao tributéria, sdo essenciais para consolidar o cooperativismo energético
como instrumento de justica social e vetor estratégico da transiciao energética no
Brasil.
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I A presente pesquisa integra o projeto “Transicio Energética Justa e Regulacio da
Geracao Compartilhada de Energias Renovaveis: o papel das cooperativas de energia
no Brasil e na Alemanha”. O projeto est4 vinculado ao grupo de pesquisa “Direito e
Regulacgdo dos Recursos Naturais e da Energia”, vinculado ao CNPq.
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O papel estratégico das Cooperativas de Energia na
transicao energética justa e os incentivos fiscais para o seu

fomento no Brasil
1 INTRODUCAO

A energia elétrica é um recurso indispensavel para a dignidade
humana e seu uso, continuamente, é revolucionado, seja por inovacoes
mais remotas, como a lampada, ou pelas mais recentes, a exemplo dos
carros elétricos. Nada obstante, o modelo de como a energia é
produzida e chega ao consumidor tem sido repensado em razao de um
conjunto de probleméticas socioambientais, em especial as mudancas
climaticas. Para reverter esse quadro, por meio do uso de matrizes de
energias limpas, é necessaria uma mudanca estrutural e que perpassa
por um elemento que acompanha a sociedade desde a sua origem: a
cooperacao.

E em meio a esse contexto, de transicdo energética, que o
presente trabalho pretende adensar sua anélise sobre o papel fulcral e
estratégico das cooperativas de energia rumo a descarbonizacdo da
economia. Para isso, parte-se da premissa de que o fomento dessas
iniciativas parte da relacao entre elas e o Estado regulador, que, a
partir da tributacdo indutora, ou seja, mediante mecanismos
extrafiscais bem definidos e compassados com exemplos
internacionais, consegue garantir o fomento de tais comunidades no
Brasil.

Nesse sentido, a pesquisa ganha relevancia em um cenario que
o Brasil é um dos principais protagonistas internacionais na transi¢ao
energética, assumindo diversos compromissos internos (como o
Marco Legal da Geracao Distribuida, de cunho regulatério) e
internacionais (como os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel)
voltados sobre o tema. J4 no que concerne a escolha das cooperativas

como objeto de estudo, ressalta-se sua importancia tanto na
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perspectiva integracionista quanto seara cientifica, em que pouco se
tem dimensionado o papel da extrafiscalidade no fomento das
cooperativas em pesquisas juridicas.

Some-se a isso o fato de que 2025 foi eleito pela Organizacao
das Nacoes Unidas (ONU) como o ano internacional das cooperativas,
a fim de reconhecer o impacto dessas organizacoes no
desenvolvimento econdmico e social. A vista disso, o artigo em
comento possui como objetivos principais: compreender os
fundamentos juridicos da extrafiscalidade diante do imperativo da
transicao energética justa e das implicacoes dessa politica tributaria na
esfera socioambientais; analisar o papel das cooperativas e a estrutura
regulatoria que a circunda, com foco para o Marco Legal da Geracao
Distribuida, e, por fim, esbocar os desafios sociopoliticos e financeiros
envolvendo as cooperativas, de modo a tracar perspectivas de politicas
publicas extrafiscais voltadas para a sua manutenc¢ao ou avanco.

Para tanto, utilizou-se o método qualitativo, de carater
bibliografico, descritivo e critico, a partir de consultas a legislacoes
especificas, como a Lei Federal n® 14.300/2022, além de outras de
matéria tributaria, a doutrinas de vanguarda, pesquisas cientificas
nacionais e internacionais bem como a dados estatisticos atualizados
acerca das cooperativas de energia disponibilizados na internet.

Quanto a organizacdo, o artigo divide-se em quatro secoes
articuladas. A primeira apresenta o contexto da transicao energética
justa no Brasil, discutindo seus fundamentos socioambientais, os
paradoxos do desenvolvimento e os desafios de descarbonizagao que
exigem politicas publicas integradas. J4 a segunda examina a
extrafiscalidade como instrumento juridico de inducao estatal,
analisando seus fundamentos teoricos, sua relacdo com a atuacao do
Estado regulador e a necessidade de coeréncia federativa para que
incentivos ambientais produzam efeitos reais.

A terceira secdo, por sua vez, investiga as cooperativas de

energia como agentes estratégicos desse processo, destacando seu
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potencial de democratizacio do acesso, seus impactos
socioeconomicos e ambientais, e o0s entraves institucionais,
financeiros e culturais que ainda limitam sua expansao. Por fim, a
quarta secao analisa o papel dos incentivos fiscais e de politicas
extrafiscais para o fortalecimento do cooperativismo energético no
pais, trazendo, inclusive, referéncias a experiéncias internacionais que
demonstram como regimes de tributacao verde e participacao cidada
podem acelerar a transicao energética e reduzir desigualdades
socioespaciais, culminando nas conclusées gerais do estudo.

Como resultado, verificou-se que o Estado, como agente
interventor economico, é convidado a continuar instituindo, com a
devida calibracdao, incentivos fiscais, inclusive com a Reforma
Tributaria, a fim de promover o fomento cooperativo e uma maior
justica na descarbonizagao.

Isso porque, além dos encargos tributarios naturalmente ja
suportados pelas cooperativas, apesar do regime diferenciado, existe
um custo elevado com a aquisicdo de equipamentos e um acesso a
crédito bastante dificultoso. Por conseguinte, a consolidacao de
politicas publicas extrafiscais voltadas as cooperativas energéticas
pode atuar como vetor de transformacdo social, ambiental e
econOmica. Assim, combinar inovagdo tecnolégica com justica
distributiva e responsabilidade fiscal permite que as cooperativas de
energia sejam sustentadas por uma tributacdo ambiental eficiente e
representem, efetivamente, o elo entre o desenvolvimento sustentavel

e a inclusao social.

2 OS FUNDAMENTOS JURIDICOS DA
EXTRAFISCALIDADE E O IMPERATIVO DA TRANSICAO
ENERGETICA

Diante de uma sociedade tentando sobreviver diante das

mudancas climaticas que cada vez mais assolam o planeta, a
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intervencao do Estado para corrigir as falhas de mercado e proteger o
meio ambiente perpassam por rumos juridicos que sao de grande valia
para discussao e critica académica. Afinal, descarbonizar a economia
nao basta ser s6 uma retdrica oriunda de uma agenda politica, precisa
ser positivada e instrumentalizada de forma a convidar os individuos
e o setor produtivo a adotarem posturas sustentaveis mediante
incentivos tributarios, que ja sao modelos em diversos paises, como a
Alemanha e a Franca.

Por essa razdo, a presente secdo visa compreender a ideia
existente por tras da transicao energética, inclusive sua propagacao de
forma justa e equitativa na sociedade, considerando todas as
peculiaridades e desafios existentes, combinando tal ideia aos
mecanismos de tributacao ambiental como poderosas ferramentas
para incentivar e/ou desincentivar o consumo de bens e servicos, bem
como determinados habitos em geral prejudiciais ao meio ambiente.
Ou seja, € a unido entre dois fendmenos (extrafiscalidade e
descarbonizacdo) que se complementam para promover a justica

climética.

2.1 A transicio energética justa no Brasil: descarbonizacio e

desenvolvimento regional

A necessidade global e nacional de substituicio da matriz
energética para fontes limpas, premissa que caracteriza o fenémeno da
transicao energética, destaca que o Brasil, em especial a Regiao
Nordeste possui abundancia de recursos renovaveis. S6 o Estado do
Rio Grande do Norte, por exemplo, produz cerca de 32% da energia
eolica de todo o pais e ja se prepara para receber parque offshore desse
mesmo segmento elétrico (Virgilio; Erys, 2025).

Tal mudanca se da em razao, sobretudo, dos efeitos deletérios
da poluicao decorrentes de fontes de energia poluentes, a exemplo das

fontes derivadas do petroleo (Moura, 2024, p. 32). Logo, esse processo
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faz parte de uma agenda difusa e pluriparticipativa, envolvendo uma
cadeia de varios players, inclusive Estados e instituicoes privadas
rumo a descarbonizacdo da economia. Algumas metas, inclusive, vém
sendo estudadas e tracadas para conter o avanco desenfreado da
temperatura média global, como o Acordo de Paris (Brasil, 2015, p. 8)
e 0s Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), dentre os quais
estao a energia limpa e acessivel (ODS 7) e a acdo contra a mudanca
global do clima (ODS 13).

A vista disso, tem-se que um dos nossos maiores desafios esta
no setor de transportes, que utiliza principalmente combustiveis
fésseis. Para reduzir as emissoes de Gases de Efeito Estufa desse setor
no Brasil, uma das iniciativas é o estimulo ao uso de biocombustiveis
e de veiculos elétricos (EPE, 2025). Em razao disso, ha uma
mobilizagao bastante significativa por parte do mercado na producao
dessas tecnologias, estimulando o consumo e aumentando as
perspectivas de otimismo para o futuro.

Como exemplo do consumo destas novas ferramentas, dados da
Associacao Brasileira do Veiculo Elétrico, a ABVE, foram vendidos,
desde o inicio da série historica, em 2012, 503.654 unidades até julho
de 2025 (Bonin, 2025). Além disso, segundo dados do Anuario
Estatistico Brasileiro do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
2024, divulgado pela Agéncia Nacional de Petréleo e Biocombustiveis
(ANP), juntos, etanol e biodiesel somaram quase 43 bilhoes de litros
produzidos em 2023, representando um recorde histérico nos altimos
dez anos (MME, 2024).

Ou seja, todo esse panorama reflete uma logica de mercado que,
para se tornar competitiva ou vendavel, aposta na pauta da
sustentabilidade para dar vazao as suas vendas. O Estado, da mesma
forma, catalisa o quadro exposto em razdo nao s6 do papel
constitucional que possui, mas também de numerosas politicas de
incentivo fiscal, como isencao de IPVA para carros elétricos por parte

dos Governos Estaduais. Afinal, ambos esses players sao os principais
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responsaveis por inovar e promover o desenvolvimento sustentavel,
inclusive por meio das metas ja citadas ao longo desta subsecao.

Nada obstante, o que pouco se enfatiza é que a transicao deve
ser justa, de modo a garantir o desenvolvimento social e econémico.
Isso porque é importante pontuar que o processo de transicao esta
envolto por alguns paradoxos de desenvolvimento e desafiam a
governanca global energética, na medida em que a localizagao de
minas e usinas de producao de eletricidade, por exemplo, possui
efeitos adversos nas comunidades que sdo forcadas a viver com eles,
assim como a construcao de barragens, podendo levar ao
empobrecimento e ao deslocamento das comunidades afetadas pelos
alagamentos (Mendes, 2024, p. 26-27).

Ademais, atualmente, o Brasil possui um elevado grau de
universalizacdo do acesso a energia elétrica, com 99,8% dos lares que
podem fazer uso de eletricidade (ANEEL, 2025, p. 8). No entanto, para
se atingir um equilibrio entre a universalizacao deste acesso e a
transicao energética, é necessario garantir que os custos com energia
(seja ela elétrica ou nao) nao se tornem um fardo pesado para as
familias brasileiras. No que concerne ao conceito de “acesso”, este deve
envolver tanto o aspecto fisico quanto o econémico. Ou seja, isso
significa ndo apenas conectar as residéncias a algum sistema ou rede
que permita o uso de eletricidade, mas também garantir que as
familias possam pagar pelo uso da eletricidade (ANEEL, 2025, p. 8).

O termo “justa” nao € por acaso ou mero capricho. Isso porque
ela propdoe a criacio de um sistema energético integralmente
renovavel, de propriedade democratica e que distribua os beneficios e
custos dos servicos de forma equitativa, promovendo a justica social e
0 acesso equitativo a energia limpa. Em contraste, o desenvolvimento
regional, que também deve ser equalizado nesse processo de transicao,
concentra-se na transformacao socioeconémica de uma area
geografica especifica, buscando o crescimento da renda local, a criacao

de empregos e a melhoria da qualidade de vida.
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A tensao surge porque a implementacao da transicao, apesar de
ser um imperativo global para a descarbonizagado, envolve altos custos
econOmicos e requer um novo uso dos territérios, que pode ser
destrutivo no nivel local. Existe o risco de que a reforma energética,
necessaria no Norte global, acabe contribuindo para a ampliacao das
desigualdades neocoloniais no Sul global, ameacando a
sustentabilidade ecolégica e social de regioes ja vulneraveis (Becker,
2021).

Por exemplo, o desenvolvimento de grandes projetos de energia
limpa, como hubs de hidrogénio verde, embora impulsionando a
transicao energética, pode levantar preocupacoes sobre o impacto na
biodiversidade local, na economia turistica e no sustento de
trabalhadores do mar, como pescadores, demandando, portanto, um
planejamento que considere cuidadosamente os impactos
socioeconomicos decorrentes no territorio (Becker, 2021).

Vale ressaltar que as energias renovaveis tém dois papéis na
matriz energética. O primeiro é o substitutivo: entendido por sua
utilizacdo como nova provedora energética para atividades antes
cativas ou simplesmente muito ligadas a outras fontes energéticas,
podendo se dar por esgotamento, diminuicio de custos, maior
eficiéncia econdémica e por seu apelo ambiental. J4 o segundo papel,
complementar, gira em torno da diversificacdo da energia utilizada
(Lanzillo; Xavier, 20009, p. 5).

Assim, aqui se enxerga um terceiro papel atribuido as fontes
renovaveis, no contexto da transicao energética justa, que é o de
objetivar uma transformacdo estrutural e inclusiva, de modo a
equilibrar o desenvolvimento regional e garantir que os beneficios da
transicdo superem os desalinhamentos e os custos ndo gerenciados
(falhas de mercado) que eventualmente possam gerar resultados
injustos para os individuos mais vulneraveis socioeconomicamente ou
mais lentos para a sociedade no geral no que concerne a

descarbonizacao.
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De forma sumaria, as transformacoes do setor elétrico rumo a
uma transi¢ao energética justa podem ser traduzidas a partir de alguns
termos iniciados pela letra D, assim denominados pelo Forum das
Associacoes do Setor Elétrico (FASE). Os termos, que nao
necessariamente precisam estar nessa ordem e nao sao unidirecionais,
sao: descarbonizacao, descentralizacao, digitalizacdo, demand-
response, desacoplamento, descomplicacdo, desoneracao e
democratizacao (Villanueva, 2024, p. 41).

A comecar pela descarbonizagdo, esta, como ja abordado nos
paragrafos iniciais desta subsecdo, aponta para a substituicao de
usinas fosseis por energias renovaveis e limpas. A descentralizacao
propde a geracao energética proxima ao consumo. A digitalizagao
aponta para o uso de sensores e atuadores para, por meio de
algoritmos e sistemas de comunicagdo, otimizar a geracao,
transmissao e distribuicao de energia. O demand-response aduz a
necessidade de participacao frequente e efetiva dos clientes, de modo
que o produto atenda melhor as demandas sistémicas (Villanueva,
2024, p. 40-41).

Por fim, os quatro ultimos D’s sdao: desacoplamento, que
consiste na separacao entre atividades de produzir e de transportar
energia, dando transparéncia aos custos por meio de precos para a
energia e tarifas de preco eficientes; a descomplicacdo, que envolve
artificios como a simplificacio da linguagem ao consumidor de
energia, promovendo o engajamento deste na busca nao s6 pela
sustentabilidade, mas também por uma economia; a desoneracao, que
diz respeito a reducao de tributos e encargos pagos pelo consumidor
ao Estado e a democratizacao, capaz de permitir o acesso a eletricidade
de qualidade para todos, com liberdade de escolha, por parte dos
usuarios, aos seus fornecedores e facilidade para serem produtores
(Villanueva, 2024, p. 41).

Logo, o que se vé é que muitas metas sao tracadas rumo a tao

almejada transicao energética justa, mas o horizonte de promessas
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parece ainda estar distante. Entretanto, uma dessas metas,
comportada por um dos D’s mencionados acima (desoneracao) sera
melhor explorada a seguir por meio da logica da intervencao estatal na
economia, a partir do uso da tributagdo indutora como politica

extrafiscal eficiente e que ja é realidade no mundo.

2.2 A extrafiscalidade como instrumento de politica ambiental

A regulacdo publica sobre determinadas problematicas sociais,
aqui se encaixando a devastacao do meio ambiente, possui origem no
Estado, correspondendo a uma incumbéncia ou responsabilidade
estatal, traduzida em disciplinar juridicamente o funcionamento da
economia e do mercado. Essa regulacao atribui ao Estado a
responsabilidade constitucional de intervir em setores estratégicos da
economia, originalmente privados, mas que ganham, em escala, relevo
na esfera do interesse publico, tendo em vista os bens juridicos
envolvidos nessas atividades, em especial o meio ambiente
ecologicamente equilibrado e a satide publica (Goncalves, 2013, p. 12).

Assim, tem-se que sao quatro as formas elementares de
intervencao do Estado no dominio econdomico: regulacio (com o
compromisso de disciplinar e gerir as consequéncias das medidas de
privatizacdo de setores em que nao presta bens e servicos);
participacdo (o Estado atua como fornecedor de bens e servicos
concorrendo com os demais particulares); absorcao (o Estado fornece
bens e servicos, mas por meio de empresas estatais monopolistas) e
inducdo (com a capacidade de a administracdo tributaria gerar
incentivos no mercado para estimular ou desestimular a atividade de
certos segmentos do mercado, utilizando, para tanto, a tributacao
extrafiscal, que nesta subsecao sera melhor analisada (Rodrigues,
2016, p. 221-222).

Sobre o tema, a doutrina do professor Paulo de Barros Carvalho

(2002, p. 149) assevera que nao existe entidade tributaria que se possa
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dizer pura, no sentido de realizar tao somente a fiscalidade (fun¢ao
arrecadatoria), ou, unicamente, a extrafiscalidade. Isto é, os dois
objetivos convivem, harmonicos, na mesma figura impositiva, sendo
licito verificar que, por vezes, um predomina sobre o outro (Amaral,

2007, p. 64).

E por meio dos incentivos fiscais que a pessoa juridica
tributante estimula os contribuintes a fazer algo que a ordem juridica
considera conveniente, interessante ou oportuno. Este objetivo,
inclusive considerando a temética do presente artigo, é alcancado por
intermédio da diminuicdo ou até, da supressio da carga do
contribuinte. Da mesma forma, a extrafiscalidade também se
manifesta por meio de desestimulos fiscais, que induzem os
contribuintes a assumirem condutas que, embora licitas, sao tidas
como improéprias, sob os aspectos politico, econémico ou social
(Carrazza, 2001, p. 703).

Outrossim, a esséncia da tributacdo ambiental diz respeito a
estimulacao de comportamento nao-poluidor e de desestimulacao dos
poluidores (efeito extrafiscal), incorporando os custos ambientais
externos produzidos pelo poluidor (efeitos compensatoérios) e a
arrecadacao de recursos para custear o desenvolvimento de politicas
de protecao ao meio ambiente (efeito fiscal) (Amaral, 2007, p. 67).

Do ponto de vista constitucional, muito embora a Carta Magna
nao preveja de forma especifica a criacdo de incentivos fiscais
ambientais ou de uma tributacdo majorada de atividades nocivas ao
meio ambiente, ndo se verificam oObices para tanto (Santos; Scabora,
2022, p. 148). Pelo contrario, € o que se observa até mesmo na Emenda
Constitucional n® 132/2023, que alterou o Sistema Tributario
Nacional e acrescentou o inciso VIII ao art. 153, de modo que, agora,
compete a Unido instituir imposto sobre a producao, extracao,
comercializacdo ou importagao de bens e servigos prejudiciais a saude
ou ao meio ambiente, nos termos de lei complementar.

Ou seja, tal acréscimo nao apenas referendou a postura
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extrafiscal do Estado, mas também serviu de mote para a instituicao
do Imposto Seletivo, que adveio mediante a Lei Complementar n°
214/2025, que apregoa as mesmas regras de incidéncia do dispositivo
constitucional citado ao mais novo tributo criado no bojo da Reforma
Tributaria. Tal mudanca foi considerada bastante acertada, sobretudo
quando se leva em conta o contexto das mudancas climaticas e o
fendmeno da transicao energética, pujante no Brasil.

Nesse contexto, a tributacao ambiental de carater extrafiscal
tem se consolidado como instrumento juridico relevante para a
inducao de praticas sustentaveis e para o avanco da transicao
energética no Brasil. Um exemplo é o uso do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) com finalidade regulatéria, mediante a reducao
ou isencao de aliquotas para veiculos elétricos e hibridos, o que visa
incentivar a substituicao de frotas movidas a combustiveis fésseis por
alternativas menos poluentes. O Governo Federal, inclusive, vem
articulando politicas voltadas a descarbonizacdo da industria
automobilistica, vinculando a cobranca do IPI a eficiéncia energética e
a pegada de carbono dos veiculos, conforme aprovado pela Camara dos
Deputados em 2024 (Camara dos Deputados, 2024).

No mesmo sentido, o Projeto de Lei n® 2.696/2023, em
tramitacdo no Senado Federal, propoe a isen¢ao do IPI para bicicletas
elétricas e veiculos ultracompactos de fabricacdo nacional (Senado
Federal, 2023). Tais medidas exemplificam a utilizacdao da tributacao
com fins indutores, orientada a reducao de emissoes e a promocao de
tecnologias limpas.

No ambito das Unidades Federativas, o Imposto sobre
Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS) também tem sido
utilizado como instrumento de incentivo a transicdo energética.
Alguns estados, como Mato Grosso do Sul, Paraiba e Santa Catarina,
vém adotando isenc¢oes do imposto sobre a energia elétrica produzida
por micro e minigeradores solares por forca do Convénio ICMS

16/2015, reconhecendo o papel estratégico da geracao distribuida na
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descarbonizacao da matriz elétrica (Giannetti; Ferreira, 2024). Esses
mecanismos reforcam o carater extrafiscal da tributacdo ambiental ao
integrar a politica fiscal as metas de mitigacdo climatica e ao
posicionar a tributacdo como vetor normativo essencial para o

financiamento e consolidacao da transicao energética brasileira.

3 COOPERATIVAS DE ENERGIA: AGENTES DE MUDANCA
NO SISTEMA ELETRICO BRASILEIRO

As cooperativas de energia surgem como uma resposta concreta
aos desafios da democratizacio do acesso a energia limpa e da
descentralizacao da matriz elétrica. Fundamentadas nos principios da
autogestdo e da participacdo comunitaria, essas organizacoes
permitem que consumidores se tornem também produtores,
promovendo a geracao distribuida e fortalecendo o protagonismo local
na transigao energética.

No contexto brasileiro, as cooperativas energéticas assumem
papel estratégico ao articular inovacao tecnologica, inclusao social e
sustentabilidade econémica. Sua atuagdo contribui para reduzir
desigualdades regionais, ampliar a resiliéncia do sistema elétrico e
consolidar um novo paradigma energético baseado em eficiéncia,
solidariedade e governanca compartilhada, como sera esmiucado a

seguir.

3.1 A geracao distribuida compartilhada e o modelo cooperativo

A energia que chega até o cidadao perpassa por uma cadeia
unidirecional intensamente organizada e regulada pelo Estado que
concede a iniciativa privada o papel de explorar cada um dos servicos
envolvidos nessa complexa estrutura. Por exemplo, considerando uma
fonte de energia renovavel, como a edlica, observa-se que, a partir da

forca dos ventos, as hélices eblicas produzem energia e, em seguida,



Prima@Facie Jodo Pessoa, v. 24, n. 57, set.-dez., 2025, p. 52-92

mediante uma grande rede de transmissao, composta por longos cabos
e torres metalicas, responsaveis pelo trajeto dessa energia até as
subestacoes de transformacao, onde a tensao do nivel de transmissao
é diminuida. Ap0s isso, a energia € distribuida aos consumidores pelas
empresas que administram tal setor de distribuicao (Freitas, 2024, p.
36).

Ou seja, o que cada usuério, em regra, paga na sua conta de
energia, além dos encargos fiscais e de seu proprio consumo, leva em
conta os custos embutidos pela propria concessionaria envolvendo
cada fase da cadeia citada, independente se ela foi responsavel
diretamente por todas as essas etapas ou nao. A partir disso, pode o
cidadao médio se questionar: para o autoconsumo, é possivel produzir
a sua propria energia? Se ha tantos telhados disponiveis nas cidades e
um consumo elevado, por que nao aproveitar esse potencial de
captacao de energia solar e gerar eletricidade localmente?

A resposta a esse questionamento é sim. E uma forma
inteligente de aliviar a carga do sistema elétrico, o bolso dos
consumidores, bem como vem ganhando forca nos ultimos anos
impulsionado por empresas e industrias que buscam, além da reducao
de custos, estabilidade e alternativas que contribuam para o
desenvolvimento sustentavel de seus negocios. Dentre as principais
vantagens, estdo: a reducao de custos, a sustentabilidade (a partir da
escolha de fontes renovaveis, como a energia solar), o incentivo a
tecnologia e a venda do excedente de energia (COMERC Energia,
2020).

Por meio desse contexto, concebe-se a ideia de geracao
distribuida, que é caracterizada justamente pela instalacio de
geradores de pequeno porte, geralmente baseados em fontes
renovaveis, em locais proximos aos centros de consumo de energia
elétrica (Villanueva; Catapan; Lousada, 2023, p. 4068). Diante de tal
ideia, surgem as cooperativas de energia, que geralmente sao

organizadas de forma que os membros tenham participacio na
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propriedade e no controle dos recursos energéticos, de modo que os
lucros sao reinvestidos na organizacao ou distribuidos na forma de
tarifas mais baixas (Wuebben; Romero-Luis; Gertrudix, 2020).

Além disso, a criagdo de uma cooperativa de geracao distribuida
deve acontecer a partir do interesse legitimo de um grupo de pelo
menos 20 consumidores de energia elétrica em produzir a propria
eletricidade, mesmo que em locais distintos das unidades
consumidoras. Lado outro, caso queiram participar do sistema de
compensacao de energia deverao estar na mesma area de concessao
da distribuidora ou permissionaria (Villanueva; Catapan; Lousada,
2023, p. 4075).

Vale enfatizar que existem diversas configuracoes de
autoconsumo coletivo, mas aquela que os autores aqui adotaram como
objeto central de estudo é o modelo cooperativo. Tal esclarecimento é
necessario tendo em vista a existéncia de principios de cooperacao
claros e bem delimitados voltados para esta pratica, quais sejam a
filiacdo voluntaria e aberta; o controle democréatico por parte de seus
membros; a participacdo econdmica dos membros; a autonomia e a
independéncia da cooperativa; a educacao, formacao e informacao; a
cooperacao entre as cooperativas e a preocupacao com a comunidade
(Alianca Cooperativa Internacional, 2017, p. 4).

Cumpre destacar que o ano de 2025 foi eleito pela Organizacao
das Nacoes Unidas como o ano internacional da celebracdo das
cooperativas, ressaltando a importancia deste tema (United Nations,
2025). Tal modelo representa uma forma singular de organizacao
socioeconémica que tem demonstrado notavel capacidade de
promover inclusdo social e econdémica no setor energético.
Fundamentado em valores de autoajuda, responsabilidade propria,
democracia, igualdade, equidade e solidariedade, o cooperativismo
transcende a mera geracao de energia para constituir-se como

instrumento de transformacao social.
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A cooperacao sempre existiu na historia da espécie humana,
seja como alternativa para sobrevivéncia ou mesmo como solu¢ado para
momentos de crise. Por isso, deve ser tado bem valorizada e
disseminada, inclusive no setor energético. Nada obstante, mesmo
sendo fortemente incentivados e ja contarem com diversos projetos-
piloto, o autoconsumo coletivo e as comunidades de energia ainda sao
raros. Isso porque sua implementacao enfrenta grandes dificuldades,
que passam pela necessidade de simplificar processos, esclarecer
conceitos, centralizar pontos de contato e tornar mais acessivel e
compreensivel o atual cenario para quem deseja adotar esse modelo
(Silva; Lima, 2024).

No Brasil, as cooperativas de energia no Brasil surgiram
historicamente para superar a dificuldade de levar eletricidade a areas
rurais caracterizadas por baixa densidade demografica, baixo poder
aquisitivo e isolamento, regides consideradas pouco atrativas para as
distribuidoras convencionais (Francisco, 2016, p. 16). Apos a
Constituicao de 1988, aquelas que atendiam um "publico indistinto"
(incluindo cooperados e nao cooperados) foram classificadas como
permissionarias de distribuicao de energia elétrica, passando a ser
reguladas pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
(Francisco, 2016, p. 27).

Assim, diante da perda iminente de vantagens e do crescimento
da heterogeneidade entre seus consumidores, as cooperativas, com
seu papel estratégico na transicao energética, como o titulo do trabalho
apregoa, sao impulsionadas a buscar transformagdes estruturais,
como integracoes verticais (com fornecedoras) ou horizontais (com
cooperativas vizinhas), visando atingir maior eficiéncia de governanca

e garantir o suprimento continuo de energia (Francisco, 2016, p. 59).

3.2 Marco Regulatério da Geragdo Distribuida (Lei Federal n°

14.300/2022): o que mudou para as cooperativas?
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A promulgacao da Lei Federal n® 14.300, de 2022, que instituiu
o Marco Legal da Geragao Distribuida, insere-se em um contexto de
expansao acelerada da geracao de energia no Brasil, sobretudo a partir
de fontes renovaveis, com destaque para a energia solar fotovoltaica.
A geracao distribuida, segundo definicdo da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL, 2018), consiste na possibilidade de o
consumidor produzir sua propria energia elétrica por meio de fontes
renovaveis ou de cogeracao qualificada, podendo ainda injetar o
excedente na rede de distribuicao local.

Essas praticas, disseminadas em todo o territério nacional, sao
classificadas como micro ou minigeracao distribuida de energia
elétrica e representam inovacoes capazes de conciliar economia
financeira, responsabilidade socioambiental e autossustentabilidade.
Antes da promulgacdo do Marco Legal, o setor era regulado
principalmente pela Resolucao Normativa n°® 482/2012 da ANEEL,
que estabeleceu as bases do Sistema de Compensacdo de Energia
Elétrica (net metering). Esse sistema permitia que os consumidores
com micro e minigeracao distribuida fornecessem energia excedente a
rede publica e recebessem créditos correspondentes em sua fatura de
consumo.

Com a entrada em vigor do Marco Legal, o arcabouco juridico
da geracao distribuida foi ampliado e atualizado. Entre as principais
inovagoes, destacam-se a possibilidade de transferéncia da
titularidade das contas e faturas das unidades consumidoras
vinculadas aos geradores que participam do sistema de compensacao,
bem como a autorizacdo para que os excedentes de energia sejam
alocados em outras unidades de consumo pertencentes ao mesmo
titular (Cupertino; Tomé; Costa, 2023, p. 117).

Além disso, o Marco Legal passou a permitir, por opcao do
gerador, a comercializacdo dos créditos de energia elétrica e a
prestacao de servicos as distribuidoras, quando identificada essa

necessidade pelas concessionarias.
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Apesar dos inameros avancos proporcionados pela nova
legislagdo, que moderniza e dinamiza um setor estratégico como o da
eletricidade, sua aplicacao pratica foi alvo de um conjunto complexo
de regulacoes emitidas pela ANEEL, compiladas por meio da
Resolucao Normativa n°® 1.059/2023. Nada obstante, vale explorar,
em um primeiro momento, a simbiose existente entre o Marco Legal e
as cooperativas de energia, discussao que serd examinada
analiticamente a seguir.

Um dos avancgos mais notaveis advindos da Lei Federal n°
14.300/2022 para as cooperativas é o fortalecimento de sua inclusao
no Sistema de Compensacao de Energia Elétrica (SCEE), permitindo
que o excedente de energia elétrica injetado seja compensado com o
consumo ou contabilizado como crédito. Em termos de incentivos a
implementacdo, o § 1° do art. 4° desta lei dispensou as centrais de
mineracao distribuidas enquadradas na modalidade de geracao
compartilhada por meio de cooperativa da apresentacao de garantia
de fiel cumprimento, que pode representar até 5% do investimento
total (Brasil, 2022).

Ainda, a justificativa que o legislador infraconstitucional
atribuiu as cooperativas para a sua inclusao na SCEE foi a de que estas,
em suas formas de operacdo e gestdo, desenvolvem um papel
econdmico ao promover valores de relevante interesse social, sem a
finalidade de obtencao de lucro. Assim, a ideia de fomentar o modelo
geracao compartilhada, e mais especificamente das cooperativas de
energia solar, busca desenvolver a integracdo coletiva de novos
consumidores no cada vez crescente mercado de fontes renovéaveis,
com o devido respeito as limitagoes inerentes concebidas pela prépria
sistematica, impedindo a desnaturacao do instituto, privilegiando a
esséncia cooperativista e, noutro turno, os beneficios coletivos
angariados também sob a vertente do acesso a energia elétrica de um
modo mais equitativo, menos custoso e mais sustentavel (Mendonca;

Oliveira; Xavier, 2024, p. 119).
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Adicionalmente, a lei classifica a atividade como producao para
consumo proprio, o que abre oportunidade para as cooperativas
pleitearem a isencdo de ICMS na geracao compartilhada (Morato,
2022). Outro ponto de mudanca de importancia para as cooperativas
esta ligado a alocacdo dos créditos de energia e a transferéncia de
titularidade de unidades consumidoras. Isso porque o art. 2°, § 1°, da
nova lei permite que as unidades consumidoras vinculadas a geracao
compartilhada troquem de titularidade para o CNPJ da unidade
geradora (ou seja, para a cooperativa que gerencia o sistema).

Essa inovacao facilita a atuacao cooperativa, porque leva a um
modelo mais simplificado de gestdo dos créditos e das faturas,
permitindo que a cooperativa centralize a conta geradora e repasse os
créditos aos cooperados. Esse mecanismo é significativo porque tende
a reduzir entraves administrativos para a atuacdo cooperada em
geracao distribuida (Morato, 2022).

Além disso, o art. 27 da Lei 14.300/2022 trouxe para as
cooperativas mudancas relativas a valoracdo dos beneficios e ao
regime de transicao dos subsidios para geracao distribuida. Assim, os
consumidores que tiverem ingressado no sistema apés 6 de janeiro de
2023 estao sujeitos a uma transicao progressiva, passando por
pagamento crescente das componentes custo de transmissao,
distribuicao e perdas até 2029 (Brasil, 2022).

Isso demanda que as cooperativas incorporem em seus planos
de negocio esse horizonte regulatorio: embora o incentivo a geracao
compartilhada permaneca, ha necessidade de avaliar os impactos de
custo futuros. Para as cooperativas, isso significa que o planejamento
de longo prazo, especialmente em projetos de larga escala, torna-se
ainda mais relevante para garantir sustentabilidade econémica e evitar
desafios regulamentares.

Esse aspecto reforca o valor social e estratégico das
cooperativas no ambito da transicdo energética, porque permite

ampliar o acesso a geracao renovavel coletiva em diferentes perfis de
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consumidores, ao mesmo tempo em que fortalece o modelo
cooperativo como vetor de democratizacdo da energia. Contudo,
também exige das cooperativas acompanhamento rigido das
legislacoes estaduais de ICMS (além da afetacdo desse tributo pela
Reforma Tributaria) e dos marcos regulatérios locais, para garantir

que os beneficios tributarios sejam efetivamente aproveitados.

4 PERSPECTIVAS ESTRATEGICAS: A APLICACAO DA
EXTRAFISCALIDADE NO FOMENTO COOPERATIVO

Observado o papel relevante e estratégico desempenhado pelas
cooperativas no contexto da transicdo energética justa, é razoavel
enxergar um horizonte que permita seu fomento no Brasil, a fim de
promover ainda mais a agenda da descarbonizacido de forma
descentralizada, ou seja, entre os cidadaos, e nao somente com o
Estado, além de contribuir com um dos objetivos fundamentais
constitucionais, previsto no art. 3°, I, que é o da construcao de uma
sociedade livre, justa e solidaria (Brasil, 1988).

Nesse sentido, um dos mecanismos para tornar esse modelo
ainda mais atrativo é por meio da intervencao estatal indutora,
incentivando  financeiramente o0s consumidores mediante
instrumentos extrafiscais. Assim, a presente se¢do divide-se em dois
momentos: o primeiro sendo o de apresentar um diagnostico geral dos
desafios estruturais das cooperativas de energia e o segundo sendo o
de analisar politicas publicas tributarias de fomento para essa
atividade, culminando em uma estratégia social, politica e ambiental

que ja é modelo em diferentes paises.

4.1 Desafios sociopoliticos e financeiros envolvendo as Cooperativas

de Energia
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A eletricidade é um recurso indispensavel para a dignidade
humana. Desde sua descoberta até hoje, o cotidiano dos cidadaos é
revolucionado, seja por inovacoes mais remotas, como a lampada, ou
mesmo pelas mais recentes, como os carros elétricos. No entanto,
mesmo fazendo parte do cotidiano da sociedade, muitas vezes o que é
visto pelo individuo médio é s6 a etapa final das varias que compoem
um complexo e multifacetado sistema capaz de transformar recursos
de diversas origens na energia elétrica que abastece uma tomada ou
interruptor, por exemplo (Freitas, 2024, p. 33). Quando se produz a
propria energia, tem-se uma ideia mais cristalina nao s6 da
complexidade técnica e estrutural da operacao, mas principalmente do
alto investimento demandado.

Assim, até mesmo uma cooperativa possui barreiras
envolvendo a sua viabilidade. Tudo isso perpassa por um contexto nao
s6 financeiro, mas também cultural e de politicas ptblicas. Em 2023,
foi concluido um estudo, publicado na Revista Sustainability (Suiga)
acerca da investigacdo das comunidades de energia em paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. Como resultado, obteve-se que,
enquanto nos paises europeus (Alemanha, Bélgica, Dinamarca e Reino
Unido) ha incentivos politicos e uma seguranca financeira maior do
que outros mercados de investimento, o que incentiva para a
proliferacao da energia comunitaria, nos paises em desenvolvimento
(América Central Rural, Africa do Sul, Ird e Indonésia) ha politicas nao
favoraveis, falta de estruturas regulatorias apropriadas e auséncia de
apoio institucional, sendo necessarios intermediarios para a iniciacao
de projetos de energia comunitaria (Mohammadi, 2023).

Com isso, infere-se a importancia que o ambiente institucional,
como apoio politico e intermediarios, tem na configuracao de modelos
de negocios de energia comunitéria (Villanueva, 2024, p. 27). Ainda, é
importante aqui fazer uma sumaria diferenciaciao entre o que é uma
comunidade e uma cooperativa de energia. A primeira diz respeito ao

género que condiz com a associacao entre individuos, empresas e
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organizacoes que formam um grupo colaborativo que utiliza a energia
gerada por fontes renovaveis (EDP Brasil, 2025).

Ja a segunda concerne em um modelo comunitario, mas que
preencha os requisitos anteriormente citados, na subsecao 3.1, quais
sejam a filiacao voluntéaria e aberta; o controle democréatico por parte
de seus membros; a participacdo economica dos membros; a
autonomia e a independéncia da cooperativa; a educacao, formacao e
informacao; a cooperacao entre as cooperativas e a preocupacao com
a comunidade.

Diante do perfil cooperativo, surgem barreiras
financeiras e estruturais que incidem sobre a viabilidade de projetos
de geracao distribuida de escala comunitaria. O custo inicial elevado
de equipamentos fotovoltaicos e de armazenamento, somado ao custo
de engenharia, conexdo e adequacdo técnica, cria necessidade de
capitais significativos em montantes que muitas vezes nao se
acomodam ao perfil de receitas e garantias tipicas das cooperativas.
Essa limitacdo é recorrente nas analises sobre financiamento de
transicoes limpas em economias emergentes, que apontam a escassez
de linhas de crédito adaptadas a projetos comunitarios e a caréncia de
mecanismos de mitigacao de risco que tornem os projetos bancaveis
(International Energy Agency, 2021).

Ligada a questao do custo inicial esta a fragmentacao do
acesso ao crédito e a inadequacdo dos produtos financeiros
disponiveis. Como alternativa a este desafio, tem-se que as
cooperativas de crédito podem assumir seu protagonismo em oferecer,
por exemplo, linhas de financiamento aderentes a tecnologia do
biogas. Nesse cenario, as cooperativas de crédito podem ampliar o
acesso ao crédito e assim colaborar no fomento a producao de energia
renovavel com base no biogas (Sistema OCB, 2020).

Diante desse cenario, torna-se imprescindivel que os 6rgaos
reguladores estruturem modelos de financiamento capazes de

viabilizar a participacao cidada nas comunidades e cooperativas de
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energia, assegurando o acesso equitativo aos beneficios sem impor
onus excessivo ao poder publico. A definicio de mecanismos
adequados de compensacao para sistemas conectados a rede, como a
medicao liquida, tarifas de incentivo ou outras formas de
remuneracao, ¢ fundamental para garantir que os ganhos economicos
e sociais dessas iniciativas sejam efetivamente distribuidos entre os
participantes (International Energy Agency, 2024).

Da mesma forma, politicas de subsidios e programas de
compras governamentais podem favorecer a reduciao de custos de
equipamentos e estimular economias de escala, tornando os projetos
mais competitivos. Outrossim, a sustentabilidade financeira dessas
iniciativas demanda uma estrutura hibrida de investimento,
combinando recursos publicos e privados, de modo a equilibrar a
eficiéncia econémica com a justica social e promover a expansao
continua das comunidades energéticas em longo prazo.

H4, também, barreiras econdmicas regulatorias e de transicao
que afetam diretamente o planejamento econémico das cooperativas.
As mudancas trazidas pelo Marco Legal e pelo regime de transicao
para remuneracao de componentes de rede introduzem incertezas
sobre receitas futuras, a exemplo da transi¢cao progressiva prevista no
Marco Legal da Geracao Distribuida, ja comentada, e que introduz, de
forma explicita, a internalizacdo gradual de componentes relativos ao
uso da rede (transmissao, distribuicao e perdas) para novos entrantes
no SCEE, com horizonte legal que alcanca regras de faturamento
aplicaveis até 31 de dezembro de 2045.

Essa modalidade de transicdo, ainda que concebida para
preservar a sustentabilidade econdémico-financeira dos agentes de
rede, produz efeitos ambiguos sobre a viabilidade econdémica de
projetos cooperativos de geracao distribuida: por um lado, reduz o
déficit de custeio das concessionarias e sinaliza maior equidade entre
consumidores; por outro, eleva a incerteza sobre receitas futuras dos

geradores e aumenta o custo de capital percebido por financiadores,
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fatores que, na pratica, podem tolher investimentos comunitarios ou
demandar prémios de risco mais elevados.

Ou seja, quando se discute transicdo energética justa, a
progressividade elencada pelo Marco Legal deveria ser acompanhada
de medidas complementares para mitigacao de impacto distributivo:
instrumentos de apoio financeiro temporario (subvencao ou crédito
subsidiado) e mecanismos regulatorios que limitem a exposicao a
volatilidade tarifaria e seriam formas de reduzir o custo de capital e
preservar a meta de democratizacdo do acesso a energia renovavel.
Ainda, seria relevante que a ANEEL e os legisladores promovessem
avaliacoes periddicas de efeitos ex-post e publiquem cenéarios
padronizados de impacto tarifario, de modo a fornecer previsibilidade
técnica e economica para cooperativas, investidores e formuladores de
politica publica.

Portanto, é urgente a participacao ativa dos cidadaos na
transicao energética sustentavel. No entanto, o que se observa é que o
numero atual de comunidades de energia é limitado. Na Alemanha,
por exemplo, foi desenvolvido um modelo para analisar possiveis
caminhos de transformacao na participa¢ao dos cidadaos na transicao
energética até 2040, destacando a necessidade de melhorar varias
condi¢Oes para permitir uma participagdo mais ampla, como: a
eliminacdo de regulamentacOes restritivas, a introducao de apoio
financeiro para grupos socioeconomicos menos favorecidos e a
promocao de fatores sociais propicios, como influéncia social e
condicoes econémicas favoraveis (Broska et al., 2022).

Ja no Brasil, embora a Lei Federal n°® 14.300/2022 tenha
trazido avancos para as comunidades e cooperativas de energia, o
numero total de cooperativas, de acordo com o Panorama do
Cooperativismo da Geracao de Energia Propria, do Sistema OCB
(2024), somava o de nuamero 4.384. Tal dado demonstra um
contingente pouco expressivo e revela um subaproveitamento do

potencial brasileiro de utilizacao de energia limpa.
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Alguns estados, como Amapa e Roraima, até o ano de 2024,
segundo dados do panorama exposto acima, sequer possuem registros
de cooperativa em funcionamento. Afinal, como potencializar esse
numero por meio de politicas puablicas, inclusive de forma melhor
distribuida entre os estados da Federacao e entre os ramos utilizados

(agropecuario, consumo, crédito, etc)?

4.2 Panorama e perspectivas de politicas publicas extrafiscais voltada

para o fomento do setor cooperativo

Quando se discute a visao de longo prazo, é fundamental
compreender que a parceria entre as cooperativas, governos e
empresas privadas sao essenciais para impulsionar ainda mais os
resultados alcancados como também ampliar o nimero de pessoas
beneficiadas por ela. Isso porque o trabalho em conjunto pode facilitar
0 acesso a recursos financeiros, tecnologias e conhecimentos
especializados, permitindo um processo mais rapido e efetivo na
implementac¢ao dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel. Essas
parcerias podem levar ao fortalecimento da capacidade das
cooperativas de alcancar um maior impacto socioecondémico e
ambiental (Torres; Cazane; Derobio; Cruz, 2024, p. 16).

O poder de transformacao que a coletividade citada muitas
vezes perpassa, ou mesmo depende de politicas ptblicas especificas
que beneficiem esse determinado segmento, cujo principal desafio é o
acesso a financiamento e a manutencao estrutural, de acordo com a
Organizacao das Cooperativas do Brasil (2022, p. 20). Assim, para
melhor otimizar a gestao e promover a expansao das cooperativas, vé-
se como alternativa, ja utilizada em outros paises, a utilizacdo de
mecanismos extrafiscais para impulsionar tal realidade.

Em primeira anélise, vale ressaltar que o regime tributario das
cooperativas ja apresenta particularidades significativas quando

comparado ao das demais sociedades, especialmente em razao das
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interpretacoes do art. 146, I11, ¢, da Constituicao de 1988, o qual prevé
o adequado tratamento tributario para o ato cooperativo, diante dos
institutos da incidéncia, nao incidéncia, imunidade e isencao
tributarias. Isso se d4 porque a cooperativa contribui para os objetivos
sociais, sem necessariamente gerar finalidade lucrativa e, assim, a sua
operac¢ao nao é alcangada pela incidéncia tributaria comum (Oliveira,
2025, p. 13).

Outro ponto elementar a ser destacado inicialmente é a
concepcao da energia elétrica como bem movel, como uma espécie de
mercadoria, conforme aponta o art. 83, I, do Codigo Civil brasileiro.
Isso, por si s0, ja traz uma reflexao sobre a tributacao incidente em
relacdo a operacao das comunidades de energia no geral, incluindo as
cooperativas. A comecar com um dos principais tributos relacionados
a esta engenharia, de competéncia estadual, o ICMS, possui como fato
gerador o consumo da eletricidade, e nao a saida ou venda da energia
elétrica por uma fonte produtora, ou a sua distribuiciao, sendo o
consumidor da energia de fato o contribuinte desta operacao mercantil
(Zloccowick, 2021).

Ou seja, como muitas vezes ha o consumo integral da energia
gerada por parte dos cooperados, ha quem defenda a tese da nao
incidéncia de ICMS pelo fato de nao haver transferéncia juridica da
mercadoria. Diante disso, e ja tracando estratégias extrafiscais, alguns
estados da Federacao, como Mato Grosso do Sul, Paraiba e Santa
Catarina, vém implementando politicas fiscais diferenciadas para
cooperativas de energia elétrica no ambito do Convénio ICMS n°
16/2015/CONFAZ, bem como normativas estaduais complementares,
com o objetivo de favorecer o modelo cooperativo de geracao
distribuida (Zloccowick, 2021).

O Estado de Minas Gerais, por exemplo, ampliou a isencao do
ICMS para usinas de geracao compartilhada por cooperativas até 5
MW de poténcia instalada, excluindo-as da tributagao sobre a parcela

da Tarifa de Energia (TE), medida que impulsionou a expansao das
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cooperativas no estado. Ja em Santa Catarina, foi instituido o crédito
presumido de até 20% do ICMS anual para cooperativas que invistam
em redes, linhas de transmissao e universalizacao da energia elétrica,
condicionando-se o beneficio ao reinvestimento no setor energético
regional (Zloccowick, 2021).

No plano Federal, as cooperativas de energia, em geral, sao
contribuintes para o PIS/Pasep e da COFINS no regime cumulativo,
de modo que podem excluir da base de calculo dessas contribuicoes os
valores e receitas designados pela Receita Federal em instrucdo
normativa propria, além de seguir as determinac0es gerais que regem
o ato cooperativo e as normas regulatorias especificas da ANEEL.
Ademais, nao incide IRPJ sobre as atividades econémicas de proveito
comum, sem objetivo de lucro, como é o caso das cooperativas, bem
como ¢é isento da CSLL o resultado dos atos cooperativos, também
condicionados a legislacao pertinente (Ribeiro, 2025).

Ja na esfera municipal, a relacdo entre cooperativas e o Imposto
sobre Servicos (ISS) é intrincada, tendo em vista que estas s6 se
tornam contribuintes do ISS quando prestam servicos tributados por
esse imposto a terceiros, por forca do rol de incidéncia previsto pela
Lei Complementar n° 116 de 2003, que dispoe sobre o ISS a respectiva
competéncia dos municipios acerca deste tributo. Nada obstante, esses
supostos servicos podem ser designados, conforme aponta o art. 79 da
Lei Federal n°® 5.764/1971, que define a Politica Nacional do
Cooperativismo, de atos cooperativos para a consecucao dos objetivos
sociais. Ainda, o paragrafo iinico do mesmo artigo apregoa que o ato
cooperativo nao implica operacdo de mercado, nem contrato de
compra e venda de produto ou mercadoria.

Essas estratégias fiscais funcionam, portanto, em duas frentes
principais: a primeira na isencdo ou reducao da base tributaria
aplicada a energia injetada ou compensada por cooperativas, e a
segunda em beneficios condicionados (como o crédito presumido de

ICMS) vinculados a aplicacoes em infraestrutura ou universalizacao
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energética, que visam tanto estimular a geracao distribuida quanto
fortalecer o papel social e local das cooperativas.

Com tais, medidas ha um potencial de reducao de custo tarifario
para os cooperados, aumentando a atratividade de projetos de geracao
cooperativa e promovendo a democratizacdo do acesso a energia
renovavel, exigindo, contudo, atencao aos critérios de elegibilidade, a
permanéncia dos regimes e a articulacao entre politica local, regulacao
estadual e federal. No entanto, tal configuracao fiscal ainda nao
unissona entre os estados, tendo em vista fatores financeiros internos,
demonstrando a necessidade de uma melhor consolidacao deste tema
a nivel nacional, inclusive por ocasidao dos debates acerca da Reforma
Tributaria, a fim de trazer cada vez mais incentivos ao cooperativismo
energético.

Diante desse contexto, verifica-se que politicas publicas de
natureza extrafiscal tém papel estratégico na promocao do
cooperativismo energético, especialmente por conciliarem incentivos
econdémicos com objetivos de sustentabilidade e inclusao social. Ou
seja, € a partir de instrumentos como isencoes tributérias, linhas de
crédito subsidiadas, programas de compras publicas e regimes
especiais de compensacao configuram mecanismos de inducao estatal
que transcendem a mera arrecadagao, orientando o comportamento
dos agentes economicos em direcao a praticas sustentaveis. No caso
das cooperativas de energia, essas medidas assumem relevancia
singular, pois visam nao apenas viabilizar projetos de geracao
distribuida, mas também democratizar o acesso a energia limpa em
comunidades que, de outro modo, permaneceriam a margem da
transicao energética.

Nesse sentido, pode-se tracar um paralelo histérico e funcional
interessante entre as politicas extrafiscais brasileiras para
cooperativas de energia e o modelo alemao de financiamento de
renovaveis por meio da chamada EEG-Umlage (sobrecarga do Gesetz

Erneuerbare Energien, a legislacio de fontes renovaveis da
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Alemanha). Tal instrumento foi um complemento ao preco da
eletricidade na Alemanha para financiar a transicdo energética,
cobrindo a diferenca entre o custo garantido de producao de energia
renovavel e o preco de venda dessa energia na bolsa de valores
(BMWK, 2017).

Ou seja, os produtores de energia de fontes renovaveis, ou
“operadores de instalacdo” como denominados na EEG, recebiam,
como contrapartida, o pagamento de uma tarifa pela energia elétrica
que alimentam na rede, variavel segundo a capacidade de producao da
instalacdo, a quantidade de kilowatts-hora (kWh) produzida e a fonte
de energia renovavel utilizada (EMERJ, 2012, p. 130).

Assim, a carga da transicao energética nao recaia nos cofres
publicos, mas era socializada por via tarifaria entre todos os
consumidores, constituindo um instrumento de politica publica
extrafiscal de fato. Esse mecanismo fortaleceu também a participacao
de cooperativas no setor elétrico alemao, uma vez que grande parte da
infraestrutura renovavel pertence a comunidades locais, cidadaos e
cooperativas, beneficidrias diretas desse modelo (Future Policy,
2025). No entanto, a partir de 2022, a EEG-Umlage comecou a ser
gradualmente eliminada, e, desde 1° de julho de 2022, os encargos
passaram a ser cobertos por um Fundo de Clima e Transformacao,
financiado principalmente por receitas do comércio de emissoes
(Clean Energy Wire, 2022).

Ja no Brasil, a recente reforma tributaria aprovada,
consubstanciada nas Emendas Constitucionais n® 132/202, oferece
um novo campo de desafios e oportunidades para o setor. Ao substituir
0 ICMS, o PIS e a COFINS por um Imposto sobre Bens e Servicos (IBS)
e uma Contribuicao sobre Bens e Servicos (CBS), a reforma tende a
uniformizar a tributacdo sobre o consumo e reduzir a complexidade
fiscal que historicamente impacta as cooperativas.

Todavia, ainda hé incertezas quanto ao tratamento diferenciado

previsto para atividades de interesse social e regimes especiais
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aplicaveis a geracao distribuida, o que exigira regulamentacao
cuidadosa para garantir que o novo modelo nao neutralize os
beneficios anteriormente concedidos as cooperativas de energia
elétrica.

Logo, constata-se que, apesar da existéncia de convénios por
parte do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ)
relacionados a isencao de ICMS e demais estimulos voltados a geracao
de energia, as politicas implementadas ainda se mostram limitadas,
sobretudo no que se refere a funcdo extrafiscal da tributacio e a
efetividade dos incentivos destinados ao setor de energias renovaveis.
A insuficiéncia dessas acOes revela uma lacuna entre a intencao
normativa e os resultados obtidos, evidenciando a necessidade de
instrumentos fiscais mais consistentes e de longo prazo, capazes de
induzir investimentos estruturantes e de consolidar o papel estratégico
das fontes de energia limpa no Brasil.

Isso porque o carater precario de grande parte desses
incentivos, suscetiveis de revogacao a qualquer tempo ou, em alguns
casos, sequer internalizados pelos estados da Federacao, compromete
a previsibilidade e a confianca necessarias ao ambiente de negbcios. As
politicas relacionadas ao ICMS, em especial, nao tém conseguido
concretizar as diretrizes constitucionais que determinam o fomento a
producao de energia renovavel como meio de efetivacao de direitos
fundamentais, tais como a sustentabilidade ambiental e a erradicacao
da pobreza, bem como da transicao energética justa (Massignan; da

Silveira, 2017, p. 135).

5 CONCLUSOES

A analise empreendida ao longo deste artigo permitiu constatar
que a transicio energética justa nao se limita a substituicio de
matrizes fbésseis por fontes renovaveis, mas demanda uma

reconfiguracao estrutural que inclua justica social, desenvolvimento
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regional e sustentabilidade econdémica. Verificou-se que o Brasil,
detentor de um dos maiores potenciais renovaveis do mundo, tem
avancado na promocao de politicas de incentivo a descarbonizacao,
ainda carece de instrumentos normativos e fiscais mais consistentes
para consolidar uma verdadeira transicao inclusiva e equitativa. Nesse
sentido, as cooperativas de energia despontam como atores centrais e
estratégicos, capazes de democratizar o acesso a energia limpa e de
reduzir desigualdades regionais.

Diante disso, a extrafiscalidade, como explorado na secao 2,
mostra-se como um instrumento de politica ptiblica de alta relevancia
para o fomento desse modelo cooperativo. Por meio de incentivos
fiscais, isencOes e regimes diferenciados, o Estado pode induzir
comportamentos sustentaveis e viabilizar economicamente projetos
de geracao distribuida, que, sem esse suporte, dificilmente se
manteriam em um ambiente de alta competicio e complexidade
regulatoria. Por sua vez, a reforma tributaria sobre o consumo, ao
introduzir o Imposto Seletivo e redefinir a estrutura de tributos sobre
o consumo, abre novas possibilidades de integracao entre tributacao e
sustentabilidade, mas requer regulamentacao cuidadosa para que nao
se suprimam conquistas anteriores do cooperativismo energético.

No campo regulatoério, abordado na secao 3, a Lei Federal n°
14.300/2022 representou um marco importante ao consolidar o
sistema de compensacao de energia e reconhecer as cooperativas como
agentes legitimos do setor elétrico. Todavia, as dificuldades de
financiamento, a assimetria de incentivos entre estados e a falta de
uniformizacdo das normas tributarias ainda constituem entraves a
expansao do modelo. Essas limitacoes reforcam a necessidade de uma
articulacdo entre as esferas federal, estadual e municipal, respeitando
as competéncias legislativas de cada ente, de forma a construir uma
politica fiscal coerente e duradoura que estimule o protagonismo local

na geracao de energia limpa.
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Nesse cenario, a consolidacao de politicas publicas extrafiscais
voltadas as cooperativas energéticas pode atuar como vetor de
transformacdo social, ambiental e econémica. Ou seja, ao unir
incentivos tributarios, linhas de crédito sustentaveis e parcerias
institucionais, o Estado tem a oportunidade de fortalecer o
cooperativismo energético como politica de Estado e nao apenas de
governo. Como prova disso, a experiéncia internacional, evidenciada
na secao 4, demonstra que regimes de tributacao verde, aliados a
participacao cidada, sao capazes de acelerar a transicao energética e
reduzir desigualdades socioespaciais, elementos indispensaveis a
concretizacao dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel.

Por fim, compreende-se que o futuro da transicao energética
brasileira dependera da capacidade de combinar inovacao tecnolbgica
com justica distributiva e responsabilidade fiscal. As cooperativas de
energia, sustentadas por uma tributacado ambiental eficiente e por
instrumentos extrafiscais bem delineados, representam o elo entre o
desenvolvimento sustentavel e a inclusdao social. Promover o seu
fortalecimento significa, portanto, reafirmar o compromisso
constitucional de construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria,
na qual a energia limpa seja ndo apenas um vetor econdmico, mas um

direito fundamental compartilhado por todos.
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The strategic role of Energy Cooperatives in the just energy transition
and tax incentives for their promotion in Brazil

Abstract: This study examines the relationship between the regulatory framework
for distributed generation in Brazil and the economic, regulatory, and tax challenges
faced by energy cooperatives in the context of a just energy transition. In addition, it
contextualizes the rapid expansion of distributed generation, marked by the
predominance of solar photovoltaic sources and the need for legal instruments
capable of promoting productive inclusion, sustainability, and democratization of
access to energy. The main objective of the study is to analyze how the Legal
Framework for Distributed Generation and extra-fiscal policies can boost the
cooperative sector, identifying barriers and opportunities for institutional
strengthening. Regarding the methodology employed, a literature review and
normative analysis were used, with an emphasis on regulatory documents, sector
reports, and studies on environmental taxation and cooperative models. In this
sense, the results indicate that, although the regulatory framework has increased
legal certainty and recognized the role of cooperatives, obstacles such as financing
difficulties and (extra)fiscal insecurity persist, especially in the context of brazilian
Tax Reform. Finally, the study concludes that consistent extra-fiscal policies,
combined with institutional integration and tax harmonization, are essential to
consolidate energy cooperatives as an instrument of social justice and a strategic
vector for energy transition in Brazil.

Keywords: Energy Cooperatives; Extra-Fiscality; Just Energy Transition;
Environmental Taxation.
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