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PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA
ESTADO DO ESPIRITO SANTO
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

EXCELENTISSIMO DOUTOR JUIZ FEDERAL DA VARA FEDERAL CiVEL DE VITORIA - SECAO
JUDICIARIA DO ESPIRITO SANTO

MUNICIPIO DE VITORIA, pessoa juridica de direito pablico interno, inscrita no
CNPJ sob o0 n°® 27.142.058/0001-26, sediada na cidade de Vitoria/ES, na Avenida Marechal
Mascarenhas de Moraes, n® 1927, Bento Ferreira, por meio de seu Procurador Geral, que
recebe intimagbes no enderego supracitado, vem, respeitosamente, perante Vossa

Exceléncia, ajuizar a presente
ACAO ORDINARIA DE REPARACAO POR DANOS SOCIAIS

em face da UNIAO FEDERAL, pessoa juridica de direito interno, com endereco para citagio
na Procuradoria situada na Rua Professor Almeida Cousin, n® 125 - 18° andar e s/1504 a

1513, ed. Enseada Trade Center - Enseada do Sué - Vitoria - ES - CEP 29050-565.
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01 - DOS FATOS

A presente ac¢do tem como objetivo buscar a repara¢do decorrente de danos sociais
causados ao Municipio de Vitoria e a sua populagéo, em decorréncia da edicao da Resolucdo n®
132012 (que unificou em 4% o ICMS incidente nas operagdes interestaduais com produtos
importados), tendo em vista que o referido ato normativo provocou uma enorme crise
econbmica no setor de comércio exterior na cidade, bem como uma queda abrupta na

arrecadagdo municipal.

E notdrio que o Brasil vem passando por um momento conturbado na politica e na
economia, 0 que afeta diretamente os entes federativos. A crise vem causando enormes quedas
de arrecadagdo, especialmente nos Municipios, que tém grande parte de sua receita

dependente de repasses dos Estados e da Unido Federal.

No caso dos Municipios, a situacdo se agrava, uma vez que € de sua competéncia

por prestar servicos publicos de forma mais proxima & populacdo, como coleta de lixo,

transporte publico, manuten¢do de equipamentos urbanos, educacéo bésica, etc.

Diante desse cenério, é imprescindivel que todos entes politicos observem com o
méximo de atencdo o aspecto cooperativo do sistema federativo brasileiro, tendo em vista que
a adogdo de medidas politicas equivocadas por um ente politico tem o potencial de impactar de
forma significativa as receitas publicas dos outros, comprometendo a autonomia politico-
financeira, bem como a qualidade e continuidade de diversos servigos publicos prestados a

populagéo.

N&o se pode admitir que medidas politicas, inclusive a edicao de atos legislativos,
desequilibrem o pacto federativo, prejudicando diretamente a prestacdo de servi¢o publico

direcionado a um namero significativo da populacdo, especialmente a que reside em municipios
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historicamente comprometidos com a qualidade e continuidade de uma ampla carteira de

servigos publicos, como é o caso do Municipio de Vitoria.

Mais que imprescindivel & cooperacdo, € preciso que 0s entes politicos se
relacionem pautados em principios de lealdade e boa-fé, sempre atentos para quais os efeitos
provenientes de suas medidas politicas que tragam consequéncias nos valores de repasses de

receita previstos constitucionalmente.

Tal repasse é tema extremamente sensivel & manutencdo do condominio federativo.
Qualquer medida adotada que cause impacto financeiro a um ente puablico especifico deve ser

atenuado com a adog&o de politicas que busquem minimizar seus efeitos no curto prazo.

Impactos abruptos no valor dos repasses a apenas um ente sdo indesejaveis e
certamente abalam o principio do pacto federativo, caracterizado pela unido indissoldvel dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, conforme preconizado pelo art. 1° da

Constituicdo Federal.

Sendo assim, é incompativel com sistema federativo brasileiro a situacdo em que
um ente politico promova alteragdes legislativas de forma abusiva, de modo a gerar impacto
direto e desproporcional sobre a receita de entes menores, sem nem sequer estabelecer

medidas atenuantes por meio de regras de transicao.

Essa falta de observancia do principio do pacto federativo se torna premente a
partir da edicdo da Resolucdo n°® 132012 do Senado Federal - poder legislativo vinculado a
Unido Federal -, que provocou o esvaziamento econdmico do Fundo de Desenvolvimento das
Atividades Portuarias — FUNDAP, espécie de fomento financeiro para apoio a empresas com
sede no Espirito Santo ligados ao setor de comércio exterior, o que culminou com o seu total

desuso.
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A partir da unificacdo das aliquotas, o municipio de Vitoria recebeu uma dupla

penalizagdo.

Por uma via, tem-se que, antes da Resolug¢do 1322012, a aliquota do ICMS incidente
nas operagdes interestaduais com produtos importados era de 12%. A partir da referida
Resolucgdo passou a ser de 4%, provocando uma queda abrupta na arrecadagéo estadual de
ICMS. Apesar de impactar diretamente na arrecadacdo de imposto de competéncia Estadual,
destaca-se que 25% das receitas advindas do ICMS pertencem aos Municipios, conforme art.

158, inciso 1V, da Constituicdo Federal.

Assim, ao alterar as regras de incidéncia em operagdes interestaduais com produtos
importados, a Unido Federal efetivamente provocou sérios danos sociais aos Municipio de
Vitdria, gerando queda imediata de receita disponivel, representada por uma vertiginosa

diminuic&o no valor dos repasses decorrentes do ICMS.

Por outra via, o FUNDAP foi criado para promover o incremento das exportagoes e

importagdes através do Porto de Vitoria, conforme art. 1° da Lei Estadual n® 2.508/1970.

Com a alteracdo legislativa promovida pela Unido Federal, de forma abrupta,
observou-se uma fuga das empresas e diminui¢do dos empregos diretos e indiretos. Além disso,
com essa fuga de empresas do Municipio, também foi observada uma enorme reducdo na

arrecadagéo do ISS.

E justamente esse tipo dano, provocado por ato legislativo encampado pela Uni&o
Federal, flagrantemente atentatério ao equilibrio do pacto federativo, que se pretende

demonstrar na presente demanda.
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2 - ESCORCO HISTORICO

Antes de adentrar nos fundamentos juridicos que respaldam o pedido de reparacdo
do dano, é importante tracarmos um breve histdrico da criagdo do FUNDAP, e qual a sua
importancia para o desenvolvimento econémico do Estado do Espirito Santo e do Municipio de

Vitoria.

O Estado do Espirito Santo sempre foi o “primo pobre” da Regido Sudeste. Sempre
foram muitos escassos 0s investimentos federais em solo capixaba. Historicamente, das poucas
iniciativas que visaram investimentos para o desenvolvimento do Espirito Santo, o primeiro
movimento significativo foi a criacdo do Fundo de Desenvolvimento das Atividades Portuérias —

FUNDAP.

O referido fundo nasceu em 22 de maio de 1970, sendo, na verdade, um incentivo
financeiro concebido pela Lei n° 2.508/70 para promover o desenvolvimento econdmico do

Estado, que até entdo sobrevivia apenas da cultura do café.

Assim, o FUNDAP foi um incentivo financeiro que apoiava as empresas com sede no
Espirito Santo, e realizavam operacdes de comércio exterior tributadas pelo ICMS (Impostos
sobre circulagdo de mercadorias e servi¢o), desde que a nacionalizagdo da mercadoria se desse

em solo capixaba.

Para operar no FUNDAP bastava que as empresas solicitassem seu registro através
do BANDES (Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo) e, assim, passariam a ter um limite
operacional para atuar no sistema de acordo com sua capacidade financeira. O calculo do limite
operacional era de trés ordens, a saber: 2,5 vezes o Patrimdnio Liquido do fiador; ou 8% da

previsdo de faturamento dos proximos 12 meses; ou 50 vezes o Capital Social.
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O objetivo era a utilizacdo mais intensiva da infraestrutura portuaria, para gerar
significativo fluxo de mercadorias importadas e, por via de consequéncia, ampliar e diversificar
as atividades locais dependentes de mercados externos. Desse modo, foi possivel a viabilizagdo
de vérios projetos sociais e econdmicos, gerando inUmeros postos de trabalho, renda e

desenvolvimento em todo estado.

Importante salientar que, na forma como concebido, o FUNDAP somente foi
adotado no Espirito Santo. Nenhum outro Estado operou um investimento financeiro desta
natureza. Dai porque dos portos capixabas terem se transformado, a partir da abertura
econdmica do pais, nos idos de 1990, na principal porta de entrada no mercado brasileiro para

uma série de produtos importados.

Para melhor entender o programa, no caso de movimentacdo de mercadorias fora
da Sistemética do FUNDAP, o ICMS teria que ser pago no ato do desembaraco aduaneiro, ao
passo que, nas importacdes realizadas via FUNDAP, ficavam diferidas para 0 momento em que
ocorresse as saidas das mercadorias importadas do estabelecimento importador. (Art. 4° da Lei

n° 6668/01).

Assim, as empresas que realizavam operages de importacdo amparadas ao
beneficio do FUNDAP eram habilitadas a receber financiamento de 8% (oito por cento) da
operacdo, considerando-se o valor das saidas das mercadorias efetuadas pelo

estabelecimento importador.

O ponto distintivo entre o sistema FUNDAP e os demais modelos de incentivo
reside no fato de que, do montante financiado, as empresas eram obrigadas a investir 9% em
projetos dentro do territorio capixaba, até o final do exercicio do ano posterior a contratagao

dos recursos.
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Em rigor, o FUNDAP além de ser um incentivo financeiro para o incremento do giro
comercial para as empresas importadoras do Estado, também contribuiu para a formagdo bruta

de capital fixo para investimento em projetos produtivos.

Ainda, merece destaque o fato de que o recolhimento do ICMS gerado seria
efetuado até o 26° (vigésimo sexto) dia do més subsequente aquele em que ocorressem as
operagOes realizadas ao abrigo do FUNDAP. Decorrido este prazo o ICMS era recolhido aos
cofres estaduais, no seu valor integral e nominal, correspondente ao valor de saida daqueles

bens.

Tal sistema foi seguramente um importante mecanismo financeiro que impulsionou
0 Estado do Espirito Santo, no setor de servigos, e ao Brasil, j4 que suas importacdes
proporcionaram preciosas e indispensaveis receitas. Seguramente foi dos mais antigos e
duradouros mecanismos de apoio ao setor privado existente no pais na area de comércio

exterior.

A particularidade na operacionalidade do FUNDAP consistiu no fato de que, nas
importacdes os bens eram internalizados no pais e entravam no estabelecimento

importador, através do desembaraco realizado no territdrio do Espirito Santo.

Ap0s recolhido o referido tributo, o BANDES financiava 8% do valor de venda dos
bens, o que equivalia em termos percentuais a aproximadamente 67% do imposto recolhido,
considerando as saidas efetuadas & aliquota de 12%. Este financiamento (empréstimo) tinha
juros de 1% a.a., sem qualquer indexacdo ou corre¢do monetaria, com 5 anos de caréncia e 20

anos para sua amortizagéo, o que correspondia a um prazo total para sua quitacio de 25 anos.

Nesta operagdo muitos foram os beneficiarios. No momento da liberacdo do
empréstimo, 9% do seu valor ficavam retidos no BANDES, em CDB's de titularidade do

importador, como garantia, e a condi¢do especial era a de que esse valor retido fosse aplicado
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em projetos préprios ou de terceiros, nos setores produtivos locais (industrial, agricola, ou

desenvolvimento), até o ultimo dia do exercicio seguinte ao da contratacdo do financiamento.

Ademais, como se tratava de um incentivo financeiro, e néo fiscal, a empresa deveria
apresentar outras garantias, seja dos socios majoritarios da empresa mutuéria, seja de terceiros,

pessoas fisicas ou juridicas.

N&o obstante o prazo alongado de quitacdo para amortizagdo, havia a previséo de
realizacdo de uma espécie de "Leildo”, criado pela Lei 7.491 de 2003, por meio do qual as
dividas das empresas “fundapianas” eram levadas a leildo, periodicamente, objeto de oferta
publica. Com este instrumento as empresas “fundapianas” poderiam liquidar antecipadamente
seus contratos de financiamento, desde que fosse através de pagamento em moeda corrente do
pais de, no minimo 10% (dez por cento) dos saldos devedores dos contratos existentes na data

da liquidacéo.

O sistema FUNDAP nasceu da necessidade de se resolver o problema da proibicdo
por parte do governo federal de que Estados elaborassem concess6es e/ou incentivos fiscais. A
solucéo para esse impasse foi dada por Cephas Rodrigues Siqueira. Assim nasceu o FUNDAP, que
em Ultima andlise consistia no fato de que “o Estado arrecada o imposto devido pela empresa
importadora, ndo d& entrada da execucdo orcamentaria diretamente, devolve uma parte para
a empresa contribuinte com obrigagdo de ela aplicar em projetos industriais e a outra parte

como um tipo de empréstimo em que ela ficaria para pagar dentro de 20 anos.”

Ao que se infere, o sistema FUNDAP foi concebido para ser um instrumento que,
além de financiar opera¢Bes de importacdo, incrementando o intercambio comercial das
empresas que utilizavam o Porto de Vitoria, condicionava o beneficio de 50% da parcela
financiada em outros projetos econdmicos estaduais (nos setores industriais, agropecuarios,
turisticos ou pesqueiros). O que se tinha na verdade era um sistema peculiar de incentivos ao

desenvolvimento do Estado.
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Logo, ndo se pode dizer que se trata, essencialmente, de um incentivo fiscal,
mesmo porque ndo havia bonificagdo, ou mesmo reducédo ou favor algum com base no ICMS a

ser recolhido pelo Ente federado.

Em principio, sabia-se que a Resolu¢do do Senado surgiu das pressbes politicas
capitaneadas pelo estado de S&o Paulo, que dizia ser o FUNDAP um tipo de “isencdo fiscal”.
Porém, com a recente divulga¢do de trechos da delacdo premiada da ODEBRECHT tornou

publico que interesses outros conduziram a aprovagdo da malsinada resolucao.

Contudo tal alegacdo ndo prosperou, pois o sistema FUNDAP proporcionava as
empresas que, ao importar, o tributo sobre a operagdo seria diferido. Havia apenas a
transferéncia do momento do fato gerador. Em vez do mesmo ocorrer no momento da
nacionalizacdo da mercadoria, o fato gerador ocorreria no instante da comercializagdo no
mercado interno. Ou seja, a empresa fundapiana paga, liquida, extinguindo a relagéo de direito

publico.

Com relagcdo ao financiamento, este se dava através de instituicdo privada,
sociedade de economia mista, Pessoa Juridica de Direito Privado, ainda que tenha natureza
oficial, uma vez que a norma reguladora diz que as institui¢des financeiras, dentre as quais 0

BANDES, financiava com recursos originarios do Tesouro Nacional.
03 - DELIMITAGCAO DO OBJETO DA PRESENTE DEMANDA

Antes de adentrarmos nos fundamentos da presente a¢do, mister se faz delimitar
os limites da lide. E preciso que reste claro que ndo se pretende questionar o mérito da
Resolugdo do Senado n° 132012, em que pese a existéncia de fortes indicios de desvio de
finalidade do ato administrativo que unificou em 4% o ICMS incidente nas operacdes

interestaduais com produtos importados. A constitucionalidade material da referida

Prefeitura Municipal de Vitoria - Avenida Marechal Mascarenhas de Moraes, 1927 - Bento Ferreira, Vitoria, ES
9



PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

S5

PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA
ESTADO DO ESPIRITO SANTO
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

resolucdo ja esta sendo questionada na ADI n° 4858, em trdmite no Supremo Tribunal

Federal.

E plblico e notério que a Resolugdo n° 132012 visava acabar com a situagio
conhecida como “guerra dos portos”, que também era danosa ao pacto federativo. Contudo,
a solucdo para um problema federativo ndo deve ser tomada de forma a causar problemas
desproporcionais e imediatos a apenas um ente federativo, que foi 0 que ocorreu no

presente caso, sem qualquer regra de transigéo.
Na verdade, houve um verdadeiro abuso de direito legislativo.

O art. 187, do Codigo Civil, define abuso de direito da seguinte forma: “também
comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites

impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes”.

Portanto, o abuso de direito se caracteriza quando o seu contetdo € licito, mas
suas consequéncias sdo ilicitas. No caso, a Unido Federal ultrapassou os limites impostos por

principios constitucionais, causando dano ao Municipio e aos municipes de Vitéria.

Mesmo que se admita que a edigdo da Resolucdo n° 132012 tem como objetivo
acabar com a malfadada “guerra dos portos”, ou seja, tinha um conteudo licito, pois visa
dividir de forma igualitéria a arrecadacdo do ICMS, néo se pode admitir como consequéncia
desse ato o total desequilibrio imediato e impactante nas contas publicas do Municipio de

Vitoria, tampouco provoque a evasdo de empresas que sustentavam a economia local.

Medidas como essa ndo podem simplesmente ser implementadas de um dia para

0 outro, sem a0 menos prever uma transig&o para 0 novo regime.
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Dito isso, cabe novamente esclarecer que ndo € objeto da presente demanda
questionar a constitucionalidade do contetdo do referido ato normativo. O que se pretende
discutir € a forma como a referida alteracdo legislativa foi efetivada, sem levar em
consideracgdo o forte impacto na arrecadacao municipal de Vitéria, causando dano social aos

municipes, o que merece ser indenizado.

Cabe esclarecer que a conduta danosa da Unido Federal, representada por seu
Poder Legislativo, ndo se consubstancia apenas com a edi¢do da referida resolugdo. A
conduta danosa se encontra especialmente em momento preé-juridico, que deliberadamente
e de forma irresponsavel e desleal se recusou a prever medidas mitigadoras que atenuassem

0 impacto nos cofres publicos municipais.

123
Destacamos que noticias jornalisticas veiculadas & época comprovam que 0

Governo Federal se demonstrou extremamente insensivel em promover uma regra de
transicdo para a retirada do beneficio do FUNDAP, o que permitiria atenuar o impacto na

economia local.

Alias, pela leitura de reportagens veiculadas a época (anexas a peticdo), percebe-
se que o Governo Federal chegou a negociar uma regra de transicio com o Governo
Estadual, mas, de forma inexplicavel, mudou de ideia e enviou a matéria para votacdo no
Senado Federal para que ja produzisse efeitos meses depois. Para se ter uma nogao, a

Resolugdo 13/2012 foi publicada em abril de 2012, com efeitos para 12 de janeiro de 2013.

Tal conduta, claramente atentatdria ao pacto federativo, ndo é coerente com o

comportamento comumente adotado pelo legislador federal. Em casos semelhantes, o

http://www.valor.com.br/brasil/2895706/mantega-propoe-governadores-aliquota-unica-de-4-para-o-icms

http://gazetaonline.globo.com/_conteudo/2012/04/a_gazeta/minuto_a_minuto/1194170-guido-mantega-se-
mantem-irredutivel-e-casagrande-sai-indignado-de-reuniao.html

http://www.es.gov.br/Noticias/150238/casagrande-indignase-o-senado-vai-derrotar-tres-estados. htm
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legislador prevé regras de transi¢do para evitar o impacto imediato, e ndo desequilibrar o
pacto federativo. Assim, houve verdadeiro desvio de conduta legislativa, como sera

demonstrado mais adiante.

Quando o art. 60, 849, inciso |, da Constituicdo Federal estabelece que néo séo
permitidas altera¢bes no texto constitucional que tendam a abolir a forma federativa de
Estado, demonstra que a manutencdo desse pacto federativo € pilar da existéncia da nossa
nacdo, fundamento do qual ndo se pode abrir mdo. Qualquer conduta que tenda a violar a
manutencdo desse pacto deve ser abolida, por contrariar o sistema da Republica Federativa

do Brasil.

Contudo, repise-se que a presente demanda ndo tem a pretensédo de discutir a
constitucionalidade material da Resolugdo n® 13/2012. O que se pretende é demonstrar que
a forma como se provocou a modificacdo da aliquota, e consequentemente o fim do
FUNDAP, ndo condiz com o espirito republicano e com os fundamentos constitucionais do
pacto federativo, além de causar danos & economia local. O que deve ser julgado € a

conduta da Uni&o Federal na aprovagéo da resolucéo, e ndo a resolugéo em si.

4 - FUNDAMENTOS
4.1 — INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DA RESOLUCAO N° 13/2012

Apesar de a presente agdo nédo buscar discutir a constitucionalidade material da
Resolucdo n° 132012, h4 que se observar que as investigagdes da Operacdo Lava Jato
apontam que a aprovacao da medida no Senado Federal é fruto de atos ilegais, inclusive de

crimes de corrupgéo.

Os fortes indicios acerca das ilegalidades e vicios que cercaram a concatenacao
dos atos que levaram a edi¢do da PRS n® 720010 (proposta de Resolucdo do Senado) e

posteriormente a Resolu¢do do Senado n® 132012, podem ser verificados de trechos de
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documento entregue como proposta de Colaboragdo, por Claudio Melo Filho (Ex-diretor de

Relacdes Institucionais da Odebrecht), documento este j& divulgado pela Imprensa:

“3.3. Pagamentos a parlamentares para aprovagdo do Projeto de
Resolucdo do Senado Federal n. 72/2010 (*PRS 72/2010") -
Participacdo de Romero Juca, Renan Calheiros e Delcidio do Amaral
(Codinome “FERRARI”)

A indastria brasileira vinha sofrendo com o impacto negativo de
importacdes realizadas com beneficios fiscais.

Em algumas oportunidades, produtos produzidos no Brasil, quando
comprados diretamente dos produtores brasileiros, ficavam mais caros
do que se o cliente optasse por comprar o produto brasileiro através da
China ou de outros paises. Esse assunto ficou conhecido como “Guerra
dos Portos”.

Marcelo Odebrecht, com o0 objetivo de enfrentar esse problema,
manteve reunido com Guido Mantega e encaminhou o tema junto ao
Poder Executivo. Guido Mantega teria dito a ele, na oportunidade, que
0 Governo Federal entendia o problema e estava mobilizado para
resolver a guestdo até o fim do ano, e gue pediria ao Senador Romero
Jucd para tratar diretamente do assunto.

Em 30 de novembro de 2011, recebi em cépia, mensagem de e-mail de
Marcelo Odebrecht para Carlos Souza, contendo a informagéo acima a
respeito do contato por ele mantido com Guido Mantega. No mesmo
dia, Marcelo Odebrecht manda um segundo e-mail para as mesmas
pessoas pedindo que eu entrasse em contato com Romero Jucd para
confirmar_se Guido Mantega realmente tinha falado com ele e que
estaria “totalmente engajado em resolver até o final do ano”. Pediu,
ainda, que eu avaliasse se era necessario tratar com mais algum
parlamentar a respeito do tema.

De: Marcelo Bahia Odebrecht Enviada em: quarta-feira, 30 de hovembro
de 2011 17:21

Para: cmf@odebrecht.com

Asssunto: Re:

Agora temos que ir com tudo.

CMF: veja com Juca se GM esta mesmo firma conforme me disse. Ele me
disse que orientou RJ a botar para votar este ano.

Ademais veja se tem alguém com quem preciso atuar.

De: Marcelo Bahia Odebrecht Enviada em: quarta-feira, 30 de novembro
de 2011 14:06

Para: Carlos Fadigas, Claudio Melo Filho

Falei com GM. Esta totalmente engajado em resolver até o final do ano.
Disse que ja falou com Juca.
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No dia 27 de marco de 2012, juntamente com Carlos Souza, estive no
Congresso Nacional e mantivemos contatos institucionais com diversos
senadores a respeito do assunto, tais como Gim Argello, Renan
Calheiros, Fernando Collor, Romero Jucd, Lidice da Mata e Walter
Pinheiro. Na oportunidade Romero Jucd, aproveitando-se da
simbologia do seu cargo de Senador, solicitou apoio financeiro.

O tema se iniciou no Senado Federal com um
documento de autoria do préprio Senador Romero
Juca, dando _ensejo ao_tramite do PRS 72/2010, que
estabelecia_aliguota _de ICMS de 0% nas operacds
interestaduais com bens e mercadorias importadas do
exterior. O PRS somente foi votado em 24 de abril de
2012, guando as novas regras desejadas pela industria
brasileira entraram em vigor.

O pagamento que o Senador Romero Juca solicitou foi
aprovado por Carlos Souza, que autorizou junto a area
de operacdes estruturadas, conforme e-mail datado de
27 de abril de 2012. Esse pagamento foi feito_em
contrapartida_ao_decisivo_apoio_dado pelo Senador
Romero Juca durante o tramite do PRS 72/2010. Acredito
que o valor total desses pagamentos seja da ordem de R$ 4.000.000,00,
embora ndo me recorde com precisdo. Esses pagamentos, sequndo me
foi dito por Romero Jucd, ndo seriam apenas para ele, mas também,
como ja havia ocorrido _em outras oportunidades, para_Renan

Calheiros. Os pagamentos foram realizados na Av. Brigadeiro Faria
Lima, 3900, 2° andar.

N&o localizei, contudo, identificacdo desses pagamentos junto ao
sistema Drousys, 0 que ndo me permite apontar a forma e o local de
realizagdo dos mesmos.

Em 20 de julho de 2012, recebi e-mail de Carlos Souza, com cdpia para
Marcio Faria, dizendo que Marcio havia relatado a ele que Sen. Delcidio
teria reclamado por néo ter recebido muita “atencdo” da nossa parte
apos a aprovacao do PRS 72/2010. Carlos Souza aprovou um apoio de R$
500.000,00 que transmiti ao Senador Delcidio em 26 de julho de 2012 no
hotel Fasano em S&o Paulo que a companhia |he faria um pagamento.
Na sequencia, enviei e-mail a Carlos Souza e Marcio Faria no mesmo dia
comunicando que Delcidio tinha ficado “absolutamente satisfeito” e que
tinha “pressa” no recebimento. A partir deste ponto ndo mais me
envolvi no tema.
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De: CARLOS FADIGAS Enviado em: quinta-feira, 26 de

julho de 2012 00:49

Para: cmf@odebrecht.com; marciofario@odebrecht.com

CMF, recebi uma ligacéo de MF (copiado) que estava

jantando com nosso amigo em comum. Segundo MF, nosso amigo
estava chateado pois

nao teria recebido sua aten¢do. Comentei com MF o que havia me dito,
mas vocé me ajudaria muito se ligasse e comentasse diretamente com
MF o que vocé me relatou sobre suas tentativas de receber apoio de
nosso amigo em comum.

(.)

De: Claudio Melo Filho Enviada em: quinta-feira, 26 de julho de 2012
16:31

Para Carlos Fadigas; Marcio Faria da Silva

Assunto: Amigo

Ficou absolutamente satisfeito, no stress... mas tive que assumir
conforme Marcio falou.

Como sempre....tem pressa....

Vou precisa de ajuda dos dois para resolver com Bel.

Falamos na segunda.
Abs

Consta no sistema, que, ao que tudo indica, 0 seguinte pagamento seria,
pagamento feito a Delcidio do Amaral:

0]

Codinome FERRARI: pagamento realizado em 16 de agosto de 2012 no
valor de R$ 500.000,00.

Entre_os dados gque corroboram os fatos narrados acima, posso
destacar os e-mails internos da Companhia gue esclarecem a agenda
da_empresa junto ao Poder Executivo. Ressalto, também, o e-mail de
Carlos Souza aprovando os pagamentos, dentre varios outros, que,
somados, permitirdo a ampla comprovacdo de todos os fatos acima
narrados. Os dados de corroboracdo gue, com muito esforco pessoal,
eu logrei reunir_sdo amplos e permitem aprofundar _as meras
referéncias a codinomes, datas e enderecos constantes no DROUSYS.
H&. portanto, através da minha colaboracdo. robusta possibilidade de
incremento das investigacdes sobre um tema relevante gue ainda ndo
se encontra (a0 menos publicamente) sob investigacdo no ambito da
“Operacdo Lava-jato”.

...” (grifamos).
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A leitura dos relatos feitos ao Ministério Publico Federal (pags. 3841 do
documento anexo), causam espanto & medida que deixa clara a motivacdo dos atos que
levaram a malfadada e inesperada extingdo do FUNDAP, sem que houvesse qualquer
tratamento ou norma de transicdo que pudesse zelar pelos Estados e Municipios

diretamente afetados, dentre eles, o Municipio requerente.

Observa-se que o ato legislativo editado, originou-se de praticas que ndo se
coadunam com a esséncia do voto e o conceito de representatividade popular previstos no
artigo 1°, paragrafo unico que da Constituicdo Federal de onde se abstrai que “Todo o poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos

desta Constituicao”.

A veiculacdo desses fatos coaduna fortes indicios de que o referido ato legislativo
é claramente nulo por vicio de desvio de finalidade, fruto de a¢do criminosa, que causou um
verdadeiro colapso econdmico nos Municipios onde estavam sediadas diversas empresas de

importacdo, como o caso de Vitoria-ES.

Ora, do mesmo modo como o ato administrativo esta subordinado a lei e as
finalidades nela prestigiadas, também a lei esta subordinada & Constitui¢do, aos desideratos
ali consagrados e aos valores encarecidos nesse plano superior, sob pena de incorrer em
desvio de poder que, como nos elucida CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ocorre

quando “o Poder Pablico, no meneio de uma competéncia que possui, evade-se do fim que é

4
proprio dela e aporta em interesse diverso daguele que teria de ser alvejado” .

De fato, em nossa sistemética juridica, a lei é vinculada ao fim e aos principios
hospedados em nossa Carta Maior, dentre os quais figura o principio da moralidade (art. 37,

caput), inconfutavelmente transgredido na hipdtese em que o processo legislativo é

4
Grandes Temas de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 120
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instaurado para concretizar fins escusos e imorais, como o recebimento de propinas, o que

ocorreu na malfadada Resolugéo n® 13/2012.

Como j& dito anteriormente, Comportamento desse jaez macula a esséncia da
representatividade democratica, subtraindo do voto popular a finalidade que lhe é insita,
como se, uma vez eleitos, os Senadores estivessem libertos de peias juridicas para
representar seus interesses particulares — e ilegais — em detrimento do interesse publico

que justificou a outorga da competéncia ao cargo no qual se encontram investidos.

Os principios constitucionais, longe de configurarem meras recomendagdes de
carater moral e ético, consubstanciam regras juridicas de caradter prescritivo,
hierarquicamente superiores as demais e positivamente vinculantes, compostura na qual
também se insere o principio da moralidade, cuja indeterminacdo semantica ndo o impede
de ser utilizado como parametro de controle dos atos estatais, sejam eles legislativos,

administrativos ou judiciarios.

E o conluio criminoso utilizado para deflagrar o processo de aprovagdo da
Resolucdo n°® 132012, por si s@, ja é suficiente para demonstrar que tal ato padece de
inconstitucionalidade formal severa, tendo em vista que os verdadeiros motivos que
levaram a sua aprovagdo no Senado Federal ndo foram movidos pelo interesse publico,

mas por escusos interesses particulares.

Deve-se acrescer que a conduta praticada mostrou-se incompativel com o decoro

parlamentar, afrontando ainda o art. 55, §1° da Carta Magna.

Assim, a revelagdo de tais fatos causa espanto e repulsa, levando & constatagéo
de que a origem da queda abrupta na arrecadacdo no Municipio de Vitéria ndo decorre
apenas de violagdo ao principio lealdade federativa, mas também de uma série de atos

viciados além de crimes praticados por liderangas no Senado Federal.
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H& que se observar que os efeitos da Resolu¢do n° 132012 ndo geraram apenas
danos diretos ao Municipio de Vitoria, com a queda abrupta no repasse do ICMS. Também
ocorreram diversos danos reflexos, como o encerramento de empresas e fechamento de

postos de trabalho, por exemplo.

De forma alguma o Poder Judiciario pode admitir a possibilidade de atos
legislativos praticados a margem do interesse publico gerem efeitos na esfera juridica,
sendo, portanto, imprescindivel a declaracdo incidental de inconstitucionalidade da

Resolucdo n® 1322012 na presente acdo, o que desde ja se requer.

Assim, além de néo ter sido respeitado o pacto federativo, a tramitagcdo do PRS
72/2010 também n&o respeita o principio da moralidade administrativa, uma vez que houve

a compra de apoio legislativo no presente caso.

A seguir passaremos a demonstrar a violagdo do principio do pacto federativo, e

a responsabilidade civil da Unido Federal em relagéo aos danos sociais causados.
4.2 - RESPONSABILIDADE CIVIL DA UNIAO POR DANO DE ATO LEGISLATIVO

O estudo da responsabilidade civil dos entes publicos € tema tradicional em
qualquer manual de direito administrativo. Ndo se pretende alongar nos ensinamentos
doutrinarios sobre a responsabilidade do Estado, bastando que se constate que o caso trata

de responsabilidade objetiva, nos termos do art. 37, §6°, da Constituicao Federal.

Por conta disso, a doutrina tradicionalmente costuma apontar como elementos
da responsabilidade:(i) a conduta; (ii) o dano; e (iii) o nexo de causalidade. A seguir

passaremos a demonstrar cada um desses elementos.
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4.3. - CONDUTA: POSSIBILIDADE DE RESPONSABILIDADE DECORRENTE DE ATO LEGISLATIVO
COM EFEITOS CONCRETOS

Conforme j& previamente delineado, o forte impacto na arrecadagdo municipal é
decorrente da edi¢do da Resolucdo do Senado n° 1322012, que unificou a aliquota do ICMS

para produtos importados em operagdes interestaduais em 4%.

Referido ato legislativo fez com que a Unido Federal provocasse o fim do
FUNDAP, que beneficiava diversas empresas de comeércio exterior instaladas no Estado do

Espirito Santo, grande parte delas localizadas no Municipio de Vitoria.

Assim, a conduta que gerou o dano social se materializa na edicdo de ato
legislativo, apesar de ndo se limitar a isto, j& que as consequéncias do referido ato
repercutiram de modo implacavel nas contas publicas do Municipio de Vitéria, provocando
uma queda abrupta no valor dos repasses de ICMS e na arrecadagdo direta dos impostos

municipais gerados pelas empresas que atuavam no setor de importagoes.

Destacamos que h& debate na doutrina acerca da possibilidade de
responsabilizar o Estado por danos causados em decorréncia de atos legislativos e poucas

vezes houve o enfrentamento direto na jurisprudéncia.

No entanto, cabe ressaltar que o Supremo Tribunal Federal ja se pronunciou
sobre a tese da responsabilizacdo objetiva por atos legislativos licitos, conforme se verifica

5
no seguinte trecho da decisdo proferida pela Min. CARMEN LUCIA, no ARE: 855323/MG :

(STF - ARE: 855323 MG, Relator: Min. CARMEN LUCIA, Data de Julgamento: 09/12/2014, Data de
Publicagdo: DJe-245 DIVULG 12/12/2014 PUBLIC 15/12/2014)

Prefeitura Municipal de Vitoria - Avenida Marechal Mascarenhas de Moraes, 1927 - Bento Ferreira, Vitoria, ES
19



PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

S5

PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA
ESTADO DO ESPIRITO SANTO
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

(...) majoritariamente a doutrina reconhece a responsabilidade
civil objetiva do Estado por atos legislativos. A ndo admisséo
desta tese € o Ultimo reflgio para aqueles que defendem a
irresponsabilidade do Estado por seus atos. Logo, comprovados
0 nexo causal e demonstrado o dano (como no caso em
questdo), mesmo se o ato legislativo for licito, tem a
Administracdo o dever de reparar o0 prejuizo causado .

7

Todavia, o tema é polémico, especialmente quando estamos tratando de
responsabilidade de atos legislativos presumidamente constitucionais, uma vez que estaria

se admitindo a ocorréncia de dano em decorréncia de ato licito.

E pacifico na doutrina que a responsabilidade do Estado pode advir de conduta
licita ou ilicita. Se decorrer de conduta ilicita, a responsabilidade se fundamenta no principio
da legalidade. J4 se decorrer de conduta licita, a responsabilidade se fundamenta no
principio da isonomia. Nesse sentido, ALESSANDRO DANTAS COUTINHO e RONALD KRUGER

RODOR sdo precisos ao afirmar que:

Podemos resumir os fundamentos da responsabilidade civil em
dois: principio da legalidade e principio da isonomia.

O primeiro, principio da legalidade, desponta como fundamento
para a responsabilidade civil por atos ilicitos. Praticado o ato
ilicito, haverd o dever de reparacdo do dano como meio de
restabelecimento da ordem juridica.

J& a isonomia, por sua vez, fundamenta tanto a
responsabilidade civil do Estado por atos licitos quanto da

6
suporte a reparacao de danos decorrentes de atos ilicitos .

Manual de direito administrativo. Sdo Paulo: Método, 2015, p. 888/889
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E justamente por tratar de forma desproporcional a igualdade entre os entes
federativos, é passivel a responsabilizacdo em decorréncia da edicdo da Resolugdo n°

132012, mesmo que o referido ato normativo seja considerado como constitucional.

Todavia, apesar de pouco aprofundada na doutrina, em geral, a
responsabilizagdo por edicdo de norma constitucional danosa ndo é bem recebida. Os que
assim entendem se fundamentam em dois argumentos: (i) a lei tem efeitos gerais e
abstratos; e (ii) a lei se trata de expressdo da soberania nacional. Por esses dois motivos se

costuma dizer que ndo é passivel de reparacao danos causados por atos legislativos.

Contudo, tais argumentos devem ser afastados, especialmente nos dados
causado pela Resolugdo n° 132012, pois, em se tratando de responsabilidade objetiva, 0
que importa é a ocorréncia do dano causado por uma conduta, sendo os dois elementos

vinculados abstratamente a um nexo causal.

Primeiramente vamos tratar do argumento de que a lei teria efeitos gerais e

abstratos e, por isso, ndo poderia causar danos a individuos especificos.

Esse fundamento ndo deve prevalecer, especialmente quando se observa que,
apesar de aparentemente o ato ser genérico, 0 mesmo atinge de forma desproporcional
uma categoria de sujeitos. Nesses casos haveria uma “pseudo abstracdo”, ja que, apesar de
ndo nomear os individuos prejudicados, a norma atinge de forma concreta um determinado

grupo de individuos.

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, ao destacar que nem sempre a lei produz
efeitos apenas gerais e abstratos, afirma que o fundamento do dever de indenizagdo nesses

casos “(...) € o principio do Estado de Direito, vale dizer, o da plena submissédo de toda
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atividade estatal ao Direito, concebendo-se este como criado, sendo como algo que se

coloca acima do Estado”.

7

Ao tratar da eficacia e amplitude dos danos causados pela atuacdo Estatal,

FERNANDA MARILENA argumenta que:

A atuacdo estatal é imposta a sociedade que ndo tem como
recusar sua presenca, ndo tem como afastar sua acéo, ja que o
Estado age de forma imperativa, independente da vontade do
individuo. (...).

Também ¢é interessante ressaltar que as funcdes estatais
rendem ensejo & producdo de danos mais intensos que 0s
suscetiveis de serem gerados pelos particulares. Isso porque a
funcdo estatal é bastante ampla (...), portanto, quanto maior o
risco, mais cuidado deve ser despendido e menor o nivel de
aceitacao de falhas, implicando consequente indenizagéo.

E mais, a ordem juridica nacional é una, isto é, todos estdo

8
sujeitos @ mesma estrutura normativa, inclusive o Estado.

No presente caso, ndo h& duvidas que a Resolugcdo n°® 132012 atingiu

especificamente os cofres publicos dos entes politicos onde havia beneficios voltados ao

comércio exterior, entre eles o Municipio de Vitoria. Apesar de ndo constar expressamente

0 nome de cada um desses entes no texto legal, € inquestiondvel que o ato normativo

provocou concretamente efeitos negativos na arrecadagdo municipal.

De forma bastante precisa ao tratar da possibilidade de responsabilizagdo do
Estado por ato legislativo, mesmo que de carater geral, ALESSANDRO DANTAS COUTINHO e
RONALD KRUGER RODOR ensinam que:

Direito administrativo, 15. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 532, grifos no original.

Direito administrativo. 4 ed. Niterdi: Impetus, 2010, p. 873 e 874.
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E evidente que leis, aos serem aplicadas, podem acarretar
prejuizos econdmicos, como no caso de uma norma que proiba
a comercializacdo de determinado produto ou que restrinja o
comércio em determinados horérios.

()

Assim, a responsabilidade civil do Estado, em tais situagdes, ndo
pode ser resguardada, cabendo ao proprio legislador prover,
dentro do exercicio de sua atividade, as compensagfes
financeiras cabiveis aquelas categorias econdmicas que serdo
afetadas pela mudanca da legislacdo vigente, ou, no méximo,

9
prever regras de transicao aplicveis aos casos concretos .

Cabe destacar que no caso da Resolugdo n°® 1322012 ndo houve compensagdes
financeiras, nem regras de transi¢cdes a fim de atenuar o impacto econdémico no setor

econdmico e nas contas publicas do Municipio de Vitdria.

Assim, fica afastado o argumento de que o referido ato legislativo néo seria apto
a causar o dever de reparagao de dano por ser geral e abstrata. 1sso porque seus efeitos sdo
concretos, e indubitavelmente provocaram danos sociais ao Municipio de Vitdria e a

populacdo que trabalhava do setor de comércio exterior.

O segundo argumento, no sentido que atos legislativos sdo expressdes da

soberania, também deve ser afastado.

Quanto & possibilidade de dano causado por ato legislativo, tome-se, como
exemplo, o julgamento da Apelagdo Civel 157.299, pelo Tribunal de Alcada de S&o Paulo
(RDA, 109:172), no qual empresa obteve indenizagdo por conta de lei que proibiu a

exploracdo da extracdo de madeira. Vejam-se 0s seguintes trechos dos julgados:

Manual de direito administrativo. Sdo Paulo: Método, 2015, p. 922/923
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A autora, sociedade comercial constituida para o cultivo
agricola, extracdo, industrializacgdo e comércio de madeira ou
atividades congéneres, pretendeu compelir a Fazenda do Estado
ao pagamento de justa indenizagdo pela perda de suas terras,
matas e complexo industrial criado para a respectiva exploragéo
agro-florestal, uma vez que a Lei estadual n® 8.656 (...)lhe
vedara qualquer derrubada de mata, implicando essa atuagéo
num verdadeiro confisco (...).

A Lei estadual criou a reserva florestal do Vale do Paraiba (...).
E, nesse passo, todas as glebas de propriedade da autora acham-
se da &area de abrangéncia da lei estadual em causa. Frente a
constituicdo da reserva permanente, ex vi da lei estadual, o
Servigo Florestal do Estado néo revalidou a autorizagdo para a
derrubada das matas. (...).

Um fundamento juridico-filos6éfico de solidariedade
estabelece-se, atraves da idéia de que todos os componentes do
grupo social, genericamente vistos, tém o dever de suportar um
sacrificio gratuito, em favor da coletividade. Ndo obstante, se
esse sacrificio deixa de ser geral, para ser particular, passa a
sugerir direito & indenizagdo. Ernst Forsthof, bem lembrado nos
autos em outras e apropriadas consideragdes, também versa
sobre esse aspecto e adverte que, para a indenizagdo, a
exigéncia de um particular sacrificio se deduz da propria ratio
jurisdalei. (...).

Em suma, o Codigo Florestal fixou limitagBes administrativas
e a lei estadual, seguida de ato da administragdo, subtraiu todo
0 exercicio do direito de propriedade, para o fim a que esta se
destinava. Tal equivale ao sacrificio total do direito e impde a
indenizacao.

Verifica-se no julgado acima que a empresa ndo perdeu a propriedade das terras,
mas se esvaziou por completo o seu conteido econ6mico, causando-lhe inquestionavel

prejuizo.

Da mesma forma, a Resolugdo 132012 néo proibiu o funcionamento do FUNDAP,

mas provocou seu esvaziamento econdmico, diminuindo diretamente a arrecadagdo de
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ICMS do Estado. Isso causou prejuizos duplamente ao Municipio de Vitéria/ES, que teve
uma queda abrupta nos valores dos repasses, bem como deixou de arrecadar diretamente

por conta da evasdo de empresas em seu territorio.

Em outra situacdo, o Tribunal Federal de Recursos reconheceu que o Estado
também responde pelos danos causados em razdo de execugdo equivocada de regulamento

(RDA, 144:162):

A Federacdo dos Trabalhadores (...) e mais trinta Sindicatos da
categoria profissional, do interior do Estado, propuseram contra
a Unido Federal acdo declaratoria de responsabilidade civil e de
ressarcimento de perdas e danos, para que "seja estabelecida
como complementagdo da sentenga normativa, tomada por
evidente erro, em sentenca declaratéria, a responsabilidade da
Unido Federal, pela edi¢do do Decreto Presidencial n® 72077, de
11 de abril de 1973, publicado no Diario Oficial da Unido - I, de
12 de abril de 1973, p. 3602/3, fixando erroneamente os indices
baixados para o reajustamento salarial da categoria (...).
Poder-se-ia, pois, ir além da inconstitucionalidade do decreto, e
admitir-se a reparabilidade de prejuizos causados pela aplicagdo
de critérios ou determinagdes fixadas no ato regulamentar, com
comprovado erro. Nao seria estranho ao ordenamento juridico
tal entendimento, desde que se considere, segundo a licdo de
Forsthoff, que "os regulamentos juridicos ndo contém somente
normas juridicas, sendo preceitos administrativos que sdo
também instrucBes." (Tratado, Madrid, 1948. p. 203). Na
aplicacdo desses preceitos administrativos, podem ocorrer
danos aos administrados que geram para a Administragdo o
dever de indenizar. Dai tal aplicacdo ser sujeita ao controle
judiciério, como qualquer ato administrativo.

RAFAEL CARVALHO REZENDE OLIVEIRA também n&o concorda com o argumento

da soberania, pois, segundo ele

(...)a soberania, tradicionalmente compreendida como poder
incondicionado e de autodeterminacdo plena, somente pode ser
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reconhecida a Republica Federativa do Brasil, em seu conjunto
(art. 19, I, da CRFB), sendo certo que os entes federados e seus
entes federados e seus respectivos 6rgdos possuem autonomia
(art. 18 da CRFB) que deve ser exercida dentro dos limites
fixados da Constituicio da Republica, sob pena de
responsabilizacdo estatal. (..) Ademais, se o0 argumento da
soberania fosse verdadeiro para o Legislativo, deveria ser
aplicado também para o Executivo, o que acarretaria, de forma
indevida, imunidade do poder Pablico pelos danos causados a

10
terceiros.

Sendo assim, a soberania ndo se encontra apenas no ato-fim, que no caso é a
Resolucdo n® 132012. A soberania do ato também se verifica ao longo de todo o processo
legislativo, e deve observar os principios constitucionais. Logo, mesmo que se produza ao
final um ato normativo aparentemente constitucional, as condutas ocorridas na forma de

implementac&o do ato legislativo deve observar o principio do pacto federativo.

Em outras palavras, a fim de evitar desequilibrio abruto na arrecadagédo do
Municipio de Vitéria, a Unido Federal deveria ter previsto mecanismos de transicdo que

atenuassem o impacto financeiro.

E incoerente com o sistema federativo brasileiro retirar receitas publicas de
entes sem que fossem previstas formas de reposi¢do, tampouco que fosse estipulado um
tempo adequado para que 0s mesmos se adaptassem a uma nova realidade de

distribuicdo da arrecadagéo.

Com a autoridade argumentativa que lhe é peculiar, CELSO ANTONIO BANDEIRA

DE MELO, ao tratar dos danos causados pelo Estado, pondera o seguinte:

10
Curso de direito administrativo, Rio de Janeiro: Forense, 2013.
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Ademais, como o Estado Moderno acolhe, outrossim, o
principio da igualdade de todos perante a lei, forcosamente
haver-se-4 de aceitar que é injuridico o comportamento estatal
que agrave desigualmente a alguém, ao exercer atividades no
interesse de todos, sem ressarcir o lesado. (...).

48. Se houve conduta estatal lesiva a bem juridico garantido de
terceiro, o principio da igualdade - inerente ao Estado de Direito
- € suficiente para reclamar a restauragdo do patrimdnio
juridico do lesado. Qualquer outra indagacdo sera despicienda,
por j& haver configurado situagdo que reclama em favor do
atingido o patrocinio do preceito da isonomia.

49. Com efeito o Estado pode, eventualmente, vir a lesar bem
juridicamente protegido para satisfazer um interesse publico,
mediante conduta comissiva legitima e que sequer é perigosa. E
evidente que em tal caso ndo haveria cogitar de culpa, dolo,
culpa do servigo ou qualquer traco relacionado com a figura da
responsabilidade subjetiva (que supdes sempre ilicitude).
Contudo, a toda evidéncia, o principio da isonomia estaria a
exigir reparagdo em prol de quem foi lesado a fim de que se
satisfizesse o interessa de coletividade.quem aufere os comodos
deve suportar os correlatos 6nus. Se a sociedade, encarnada
juridicamente no Estado, colhe os proveitos, ha de arcar com os
gravames econdmicos que infligiu a alguns para o beneficio de

11
todos.

E preciso se atentar que o comportamento comum do Poder Legislativo federal,
quando trata de medidas de forte impacto de financas publicas, sempre aponta para
solucbes que buscam implementar as novas medidas de forma gradual no tempo, a fim de
nao provocar mais desequilibrio.

Para ilustrar esse ponto, € vélido langcar mdo de um exemplo recente que
demonstra qual o comportamento comum do poder legislativo federal quando se trata de

medidas de grande impacto na arrecadagao.

11
Curso de direito administrativo, 28. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 1007 e 1019.
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Um bom exemplo foi a edicdo da Emenda Constitucional n°® 8522015, que trouxe
novas regras para o ICMS relativo as operacBes de compra pela internet para o consumidor

final.

Originalmente, a Constituicdo Federal previa que nas operagOes interestaduais
em que o destinatario era consumidor final, o ICMS deveria ser integralmente recolhido

para o Estado de origem.

Contudo, com a ampliacdo da quantidade de compras pela internet, notou-se
que os Estados destinatarios das mercadorias estariam sendo prejudicados, pois néo
recebiam nada nessas operagdes. Nesse contexto que foi editada a EC n° 85, que visava

ajustar essa distorgdo.

Assim, em nome do pacto federativo, e buscando evitar um forte impacto na
arrecadacdo dos Estados de origem, o legislador previu mecanismos para que a nova regra
de divisdo da receita entre os entes fosse implementada de forma gradual ao longo do

tempo, estipulando uma regra de transigéo.

De acordo com o art. 99 do ADCT, a divisdo da arrecadagao se iniciou no exercicio
de 2015, ficando estabelecido que do imposto recolhido 20% seria para o Estado de destino,
e 80% para o Estado de origem. Essa proporc¢éo vai se alterando gradualmente no tempo,
até que no exercicio de 2019 o Estado de destino da mercadoria ficara com 100% do valor

do imposto incidente na operagao.

Note-se que a forma como foi prevista a medida, o impacto nos cofres publicos
do Estado de origem foi extremamente atenuado, em respeito ao pacto federativo, j& que a
nova regra ndo foi implementada de forma a causar uma queda abrupta e na arrecadagao

do imposto. Aqui sim h4 um exemplo de observancia da lealdade federativa, em que a
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implementacdo de uma nova politica foi feita de forma a néo prejudicar de imediato a

arrecadacdo de determinados entes publicos.

Ocorre que tal comportamento, fundado na lealdade federativa, nédo foi
observado na edi¢cdo da Resolugéo n® 13/2012.

Pela implementacdo da nova regra, a partir de 1° de janeiro de 2013 a aliquota
unificada de 4% para produtos importados fez com que houvesse uma verdadeira
debandada das empresas que atuavam no setor de comércio exterior na cidade de Vitoria. E
foi justamente isso que fez com que o volume de repasses decorrentes do ICMS destinados
ao Municipio de Vitoria despencasse, provocando enormes dificuldades no funcionamento

da méquina publica.

4.4 - DANO: DEMONSTRACAO DO DANO SOCIAL — QUEDA ABRUPTA NA ARRECADACAO
MUNICIPAL
Outro elemento essencial para se caracterizar a responsabilidade estatal é a

demonstragéo do dano.

No presente caso, o dano social chega a ser evidente, uma vez que a alteragdo na
politica de distribuicdo da arrecadacdo do ICMS sobre operagBes interestaduais com

produtos importados causou uma queda abrupta desses recursos no Municipio de Vitoria.

Conforme dados disponiveis no portal da transparéncia do Municipio de Vitoria,
os valores de repasses do ICMS reduziram de R$ 617,1 milhdes em 2011 para R$ 374,4
milhdes em 2015. Isso significa uma queda de cerca de R$242,7 milhdes nos ultimos trés

12
exercicios, conforme demonstrado no grafico  abaixo:

12
Os numeros apresentados levam em consideracdo a inflagdo do periodo, calculada pelo IPCA.

Prefeitura Municipal de Vitoria - Avenida Marechal Mascarenhas de Moraes, 1927 - Bento Ferreira, Vitoria, ES
29



PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

PREFEITURAMUNICIPAL DE VITORIA
ESTADO DO ESPIRITO SANTO
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO

617,1
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REPASSE DE ICMS

precos constantes - RS milhdes

6154
527,0

444,7

3744

2012 2013 2014 2015

Cabe destacar que o Municipio de Vitéria era extremamente dependente

desses recursos, que representavam cerca de 44% da Receita Publica disponivel em 2011,

13

passando a um patamar de 33,9% no exercicio de 2015, conforme demonstrado no gréafico

abaixo:
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13

2015

Os ntimeros apresentados levam em considerago a inflacdo do periodo, calculada pelo IPCA.
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Ainda, de acordo com a tabela publicada na pagina 34 do Anuario Multi Cidades
2016 (Ano 11), elaborada pela Frente Nacional de Prefeitos - FNP, o Municipio de Vitoria
teve uma queda acentuada no indice de Participacdo na quota-parte do ICMS distribuida

pelos governos estaduais nos Gltimos anos:

Evolugio do indice de participagdo das capitais no ICMS

Belém 21,040 18,300 17,400 17,740 -4,9% 2,0% -15,7%
RR Boa Vista 65,313 70,772 o & 8,4%
AP Macaopa 55,577 50,611 50,797 55,272 0,4% 8,8% -0,5%
AM  Manaus 57,754 62,094 62,094 62,094 0,0% 0,0% 7.5%
TO Palmas 12,463 21,257 17,816 18,089 -16,2% 1,5% 45,1%
RO Porto Velho 18,220 24,208 24,979 24,212 3,2% -3,1% 32,9%
AC Rio Branco 47,000 45,620 45,620 45,620 0,0% 0,0% -2,9%
SE  Aracaju 32,512 35,185 33,774 34,565 -4,0% 2,3% 6,3%
CE Fortaleza 38,958 38,902 38,365 37,469 -1,4% -2,3% -3,8%
PB Jodo Pessoa 29,283 28,631 29,099 28,519 1,6% -2,0% -2,6%
AL  Maceio 28,755 32,158 29,647 28,732 -7,8% -3,1% -0,1%
RN Natal 34,780 29,165 27,332 26,069 -6,3% -4,6% -25,0%
PE Recife 36,089 27,582 26,436 25,196 -4,2% -4,7% -30,2%
BA Salvador 15,204 15,939 15,362 14,741 -3,6% -4,0% -3,0%
MA  Sao Luis 51,267 38,131 36,417 33,149 -4,5% -9,0% -35,3%
Pl  Teresina 54,472 49,054 49,131 49,131 0,2% 0,0% -9,8%
MG Belo Horizonte 9,793 9,407 9,142 8,997 -2,8% -1,6% -8,1%
RJ Rio de Janeiro 35,527 28,216 28,153 29,003 -0,2% 3,0% -18,4%
SP  Sao Paulo 23,996 22,773 22,623 21,927 -0,7% -3.1% -8,6%
ES Vitoria 21,643 19,958 17,462 15,224 -12,5% -12,8% -29,7%
MS Campo Grande 22,317 23,531 22,298 21,406 -5,2% -4,0% -4,1%
MT  Cuiaba 14,639 15,008 14,073 13,662 -6,2% -2,9% -6,7%
GO Goiania 21,409 16,104 15,657 15,972 -2,8% 2,0% -25,4%
PR  Curitiba 11,930 13,689 14,363 12,815 4,9% -10,8% 7,4%
SC Florianépolis 4,222 3,463 3,390 3,112 -2,1% -8,2% -26,3%
RS Porto Alegre 11,299 10,557 10,627 10,530 0,7% -0,9% -6,8%

MULTI CIDADES | Finangas dos Municipios do Brasil

A partir dos dados acima, disponiveis no portal da transparéncia do Municipio de
Vitéria, verifica-se que, de fato, a Resolu¢do n° 132012 causou um forte impacto no total
das receitas publicas, prejudicando a manutencdo e continuidade de diversos servigos

publicos. Assim, indubitavel que houve dano ao Municipio.
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Contudo, o dano pode ser efetivamente provado por meio de laudos técnicos de
especialistas em economia, que assegurardo os impactos negativos na economia local sdo

decorrentes da medida adotada pelo Governo Federal.

Quanto a modalidade do dano causado, atente-se que modernamente a

14
doutrina e a jurisprudéncia tem reconhecido a existéncia de outras modalidades, além do

dano material e moral. Entre essas novas modalidades podemos citar os danos estéticos,

perda de uma chance e os danos sociais.

O que nos interessa no presente caso € o dano social, que se caracteriza como
“lesBes a sociedade, no seu nivel de vida, tanto por rebaixamento de seu patrimdénio moral

15
(...), quanto por diminui¢do na qualidade de vida”

Note-se que o dano social ndo se confunde com o dano moral coletivo, uma vez
que este tem apenas natureza extrapatrimonial. O dano social tem cunho patrimonial e
extrapatrimonial e decorre de condutas socialmente reprovaveis, ou comportamentos
negativamente exemplares. Trata-se de modalidade de dano difuso, uma vez que o0s

prejudicados séo individuos indeterminados ou indeterminaveis.

Inclusive, tal modalidade de dano j& foi reconhecida pelo Tribunal Superior do

Trabalho:

O fendbmeno abordado, cujos pressupostos restaram bem
delineados no caso concreto (conduta ilicita, culpa, nexo causal
e dano extrapatrimonial) consiste no que a doutrina empresarial
tem reconhecido como "dano social”, modalidade de dano

14
http://direito-legal.jusbrasil.com.br/noticias/218757341/surge-uma-nova-modalidade-de-reparacao-civil-os-

danos-sociais
15

Conforme Antdnio Junqueira de Azevedo, citado por Flavio Tartuce, em seu Manual de Direito Civil — Volume
Unico, 5% edicdo, Editora Método.
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injusto de natureza extrapatrimonial e transcendente a
situagdes individuais que é amparado pela teoria da
responsabilidade civil,b, em seu momento evolutivo mais
avancado.

(TST - RR: 18509220105030111, Relator: Luiz Philippe Vieira de
Mello Filho, Julgamento: 2309/2015, 72 Turma, Publicacéo:
DEJT 23/10/2015)

No presente caso, resta claro que a edi¢cdo da Resolugdo n°® 1322012 provocou
danos sociais & popula¢do do Municipio de Vitoria, que diante de uma conduta atentatéria
ao pacto federativo, se viu privada em diversos investimentos em servigos publicos. Além
disso, provocou um desaquecimento da economia local, com o fechamento de empresas e

encerramento de postos de trabalho.

Dessa forma, a fim de reparar o dano social apontado, e evitar que a Uniéo
Federal adote novas medidas politicas desse jaez, sem a minima preocupacdo no impacto
das contas publicas de entes menores, faz-se necessario que seja fixada indenizacdo de
forma equitativa destinada a um fundo municipal que serd formado especialmente para tal

finalidade.

4.5 - NEXO DE CAUSALIDADE: DESCUMPRIMENTO DO PRINCIPIO DA LEALDADE
FEDERATIVA

Ap6s a demonstragdo da conduta e do dano social, passaremos a demonstrar o
nexo de causalidade, que nada mais € do que o elemento imaterial da responsabilidade civil,

que vincula em uma relac¢do de causa e efeito a conduta e o dano.

H& diversas teorias desenvolvidas para explicar o nexo causal, sendo a mais
aceita pela jurisprudéncia a teoria da causalidade adequada. Para essa teoria, deve-se
identificar se determinado fato gerou o evento dano. Trata-se de um exercicio mental em
que se imagina a ndo ocorréncia do fato analisado e se verifica se, mesmo assim, ocorreria 0
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dano. Em outras palavras, se ndo houvesse a ocorréncia do dano sem o fato examinado,

evidencia-se 0 nexo causal.

No presente caso resta claro que se ndo houvesse a nova formula de divisdo da
arrecadacdo do ICMS promovido pela Resolugdo n° 132012, também néo haveria a queda

nos repasses aos cofres publicos do Municipio de Vitdria.

Como dito anteriormente, o Municipio de Vitoria teve uma dupla penalizacéo,
pois, além de ter diminuido a arrecadacdo do ICMS no estado do ES (o que diminui, por
tabela, o volume dos repasses do tributo aos Municipios), a reducdo da aliquota esvaziou o
conteido econémico do FUNDAP, que buscava privilegiar exatamente as importacdes pelo

Porto de Vitoria/ES, através de fomentos financeiros.

Tal causalidade é claramente demonstrada nos graficos acima apontados em que
se visualiza uma queda abrupta a partir do exercicio de 2013. Logo, ndo se pode negar a
relacdo de causa (i.e., Resolugdo n°® 13/2012) e efeito (i.e., queda nos repasses de ICMS ao
Municipio de Vitoria e desaquecimento da economia local). Isso, por si s, ja demonstra o

nexo de causalidade apto a ensejar a responsabilidade da Unido Federal.

Aqui vale mais uma vez ressaltar que a responsabilidade da Unido Federal
decorre de total falta de observancia ao principio do pacto federativo, uma vez que editou
ato legislativo sem tomar medidas que atenuassem o impacto social no Municipio de

Vitoria.

Conforme ja afirmado, o que se espera do legislador federal é que medidas de
alto impacto sejam implementadas de forma gradativa, a fim de que o ente politico
impactado tenha tempo hé&bil para se preparar para uma mudanca na estrutura da

arrecadacao.
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Trata-se, na verdade, de promocdo do principio da lealdade federativa que,
apesar de ndo ser um principio constitucional explicito, pode ser extraido a partir da leitura

do art. 1°, caput, da Constituicdo Federal.

Consoante o referido dispositivo, a Republica Federativa do Brasil € formada pela
unido indissoltvel dos Estados, Municipios e Distrito Federal. Por conta disso, a lealdade
deve permear as relagdes entre todos os entes politicos, visando manter essa unido

indissoluvel.

Quando o art. 60, 849, inciso |, da Constituicdo Federal estabelece que néo séo
permitidas alteragcbes no texto constitucional que tendam a abolir a forma federativa de
Estado, demonstra que a manutencdo desse pacto federativo € pilar da existéncia da nossa
nacdo, fundamento do qual néo se pode abrir mdo. Qualquer conduta que tenta de violar o
funcionamento desse pacto devem ser abolidas, por serem contraditérias ao sistema da

Republica Federativa do Brasil.

Ademais, o art. 18 da Constituicdo Federal dispde que em relacdo & organizacéo
politico-administrativa os entes politicos possuem autonomia, o que corrobora a existéncia
do principio da lealdade federativa. Ndao h4 como falar em autonomia sem que haja um
dever mutuo de lealdade, pois o impacto na arrecadagdo dos entes maiores interfere na
arrecadacdo dos menores. Ndo € admissivel que o exercicio da competéncia legislativa de

um ente interfira de modo negativo na de outro.

Em outras palavras, as unidades federativas, no exercicio de suas competéncias
autbnomas, devem sempre observar obrigacdes e limitacdes que busgquem manter a

indissolubilidade da federacéo e a autonomia dos demais entes.

Nesse sentido, o STF j& se pronunciou no sentido de que hé interferéncia na

autonomia dos Municipios quando o Estado condiciona e restringe repasses de receita
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previstas constitucionalmente. Isso porque a fracdo correspondente ao repasse previsto na
constituicdo ndo pertence ao Estado, mas aos Municipios. No caso analisado pelo Supremo,
julgou-se inconstitucional lei estadual de Santa Catarina que instituiu beneficio de ICMS e

restringiu o valor dos repasses aos Municipios daquele Estado:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTICAO DE RENDAS
TRIBUTARIAS. PRODEC. PROGRAMA DE INCENTIVO FISCAL DE
SANTA CATARINA. RETENCAO, PELO ESTADO, DE PARTE DA
PARCELA PERTENCENTE AOS MUNICIPIOS.
INCONSTITUCIONALIDADE. RE DESPROVIDO. | - A parcela do
imposto estadual sobre operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestacbes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, a que se
refere o art. 158, 1V, da Carta Magna pertence de pleno direito
aos Municipios. Il - O repasse da quota constitucionalmente
devida aos Municipios ndo pode sujeitar-se a condi¢do prevista
em programa de beneficio fiscal de ambito estadual. Il -
Limitacdo que configura indevida interferéncia do Estado no
sistema constitucional de reparticdo de receitas tributarias. 1V -
Recurso extraordinério desprovido.

(RE 572.762/SC, Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI,
Tribunal Pleno, julgado em 1806/2008, REPERCUSSAO GERAL -
MERITO DJe-167 DIVULG 04-09-2008 PUBLIC 05-09-2008 EMENT
VOL-02331-04 PP-00737)

Mais importante que o resultado do julgamento acima, sdo os fundamentos
expostos nos votos dos ministros. No que diz respeito ao tema da autonomia dos entes e

reparticdo de receitas, o voto do Min. RICARDO LEWANDOWSKI foi preciso ao afirmar que:

(..), para autonomia politica concedida pelo constituinte aos
entes federativos seja real, efetiva, e ndo apenas virtual, cumpre
que se preserve com rigor a sua autonomia financeira, (...).

Portanto, qualquer alteracédo legislativa que impacte na reparticdo de receitas
tributaria fatalmente atingira a autonomia dos entes federativos menores, especialmente se
ndo for prevista uma forma de amenizar o impacto, o que é comumente feito, conforme ja
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demonstrado acima com o exemplo da EC 87/2015, e que ndo foi observado no presente

Caso.

Cabe de plano afastar qualquer argumento no sentido de que 0s Municipios s6
teriam direito aos valores dos repasses do ICMS a partir do efetivo ingresso nos cofres
publicos do respectivo Estado. Conforme o art. 158, IV, da Constituicdo Federal, 25% do
produto da arrecadacdo do ICMS pertence aos Municipios. Inclusive, isso ficou consignado

em outro trecho do voto do relator no referido RE 572.762/SC:

Ndo merece acolhida, data venia, a alegacdo de que o direito
do Municipio estaria condicionado ao efetivo ingresso do
tributo no erario estadual, porque nesse momento é que
passaria a existir como receita publica.

()

Isso é exatamente o0 que se ocorre com a parcela do imposto a
que se refere o art. 158, inciso IV, da Lei Maior, a qual néo
constitui receita do Estado, mas, sim, dos Municipios, aos quais
pertencem de pleno direito.

Portanto, ao promover alteracdes que modificaram a distribui¢cdo da receita do
ICMS sem qualquer regra de transi¢do que visasse atenuar o impacto negativo nas contas do
Municipio de Vitdria, a Unido Federal interferiu indevidamente na autonomia municipal,

desrespeitando o principio da lealdade federativa.

Em outras palavras, parafraseando outro trecho do brilhante voto do relator no
REsp 572762, nesse caso a Unido Federal “fez cortesia com o chapéu alheio”, provocando um
sério dano social aos municipes e ao Municipio de Vitoria, causado pela vertiginosa queda

no volume dos repasses e evasdo das empresas que davam sustentacéo & economia local.
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5 — OS PARAMETROS PARA AVALIACAO DO DANO: REGRAS/MODELO DE TRANSICAO

Com relacdo & mensuracdo do dano sofrido pelo Municipio, os gréaficos
apresentados demostram que, apds 3 anos de vigéncia da Resolugdo n° 1322012, o repasse
de ICMS ao Municipio de Vitéria caiu R$ 242 milhdes, ou seja, uma média de R$ 80 milhdes

a menos por ano, ja considerada a inflacdo do periodo.

Segundo estudos econémicos que embasaram a proposta de regra de transicao,
ndo encampada pelo Governo Federal, foi previsto que seriam necessarios cerca de 8 (oito)
anos para amenizar os impactos na economia local. Considerando esse periodo, o impacto

na arrecadacdo municipal seria de cerca de R$ 640 milhdes.

Por outro lado, tomando como paradigma a regra de transi¢cdo prevista na EC
87/2015, que trouxe nova forma de arrecadacdo de ICMS sobre comércio eletrbnico, o
tempo para aplicacdo da nova regra foi de 4 (quatro) anos. Levando em conta o periodo de
transicao previsto nesse caso, o impacto da arrecadacao teria sido de R$ 320 milhdes, sendo

que R$ 240 milhdes efetivamente ja foram suportados pela sociedade capixaba.

De qualquer forma, independente dos parametros que forem adotados para
mensurar equitativamente o dano social, deve ser considerado que néo se trata apenas de
queda de arrecadacdo ao longo de mais de um exercicio, mas também aumento de
desemprego e falta de investimento em diversos projetos de interesse social.

6 - DOS PEDIDOS

Ante todo o exposto, 0 Municipio de Vitoria requer:

a) Seja citada a Unido Federal para contestar a presente agéo;
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b) Seja julgado procedente o pedido para condenar a Unido Federal ao
pagamento de indenizagdo por danos sociais, reparando-se todas as perdas
elencadas nessa agdo, devendo essa verba ser destinada a Fundo Municipal
especialmente constituido para investimentos voltados desenvolvimento
econdmico da cidade;

c) Seja declarada incidentalmente a inconstitucionalidade formal da Resolugéo
n° 13/2013, tendo em vista a comprovagdo de compra de apoio legislativo pela
empresa Odebrecht.

d) O Municipio pretende provar o alegado por todos os meios de prova
admissiveis em direito, inclusive mediante prova técnica realizada por peritos da
area econodmica;

e) Seja a Unido Federal condenada ao pagamento de honorarios advocaticios,

conforme art. 85, do Novo Codigo de Processo Civil.

Da-se o valor da causa de R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais),tendo em vista

que ndo se pode dimensionar de forma precisa e cartesiana os danos sofridos.

Nestes termos,

Pede deferimento.

Vitéria, 14 de dezembro de 2016

RUBEM FRANCISCO DE JESUS
Procurador Geral do Municipio
Matr. 214604 - OAB/ES 6.440
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