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Trata-se de pedido de reexame interposto pela Secretaria de Estado de Obras do Estado
do Rio de Janeiro (SEOBRAS), representado pelo Sr. Hudson Braga, contra o Acordao 2919/2011-
Plenario (pega 20, p. 6-8).

HISTORICO

2. A Secob-2 realizou levantamento de auditoria, no ambito do Fiscobras/2010, junto ao
DNIT e a SEOBRAS, com vistas a fiscalizar a execugdo das obras na BR-493, relativas ao contorno
rodoviario/entroncamento BR-040/entroncamento BR-116/entroncamento BR-101/Porto de Sepetiba,
no Estado do Rio de Janeiro (Arco Metropolitano), integrante do Programa de Acelera¢do do
Crescimento - PAC. A execucdo da obra foi delegada ao Estado do Rio de Janeiro, por intermédio
SEOBRAS, mediante a celebracdo do Convénio TT-262/2007-00 com o DNIT.

3. No trabalho realizado, a Unidade Técnica constatou que o projeto executivo promoveu
significativas alteragdes no projeto basico, culminando na quebra do equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos e perda da vantagem conquistada pela administracdo no processo licitatério. Apontou-se
existéncia de sobrepre¢o em diversos itens dos Contratos n°s 07/2008, 08/2008, 09/2008 e 010/2008,
entre os quais o mais significativo foram os servigos de “indenizacdo de jazida”, que tiveram seus
quantitativos substancialmente elevados, quando da elaborag@o do projeto executivo.

4. Por meio do Acordao 1980/2010-Plenario, este Tribunal, em vista dos achados de
auditoria apontados pela Secob-2, entre outras deliberagdes, decidiu, cautelarmente:

9.4. determinar a Secretaria de Estado de Obras do Rio de Janeiro — Seobras/RJ que, no caso de
necessidade de celebragdo de aditivos aos Contratos 007/2008,0008/2008, 009/2008 e 010/2008,
com vistas a contemplar alteracdes de servigos indicadas no Projeto Executivo, adote os valores
referenciais indicados no Relatorio de Auditoria para os itens “Indenizacdo de jazidas”,
“Reaterro mecanizado com areia, inclusive fornecimento de material”, “Colchdo drenante de
areia para fundacdo de aterros” e “Geogrelha de poliéster com protetor de PVC, 400kN/m”, até
que o Tribunal se pronuncie definitivamente quanto ao mérito destes autos;

5. Contudo, a SEOBRAS informou que os termos aditivos aos referidos contratos foram
celebrados antes da prolagdo do mencionado acordio. Diante disso, e “considerando a possibilidade de
as alteracoes efetivadas acarretarem prejuizo ao erario, que, na avaliacdo da unidade técnica, atingiria
o montante de R$ 100,8 milhdes (maio/2007)”, este Tribunal, por meio do Acdrddao 2674/2010-
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Plenario, antes mesmo da andlise das oitivas dos responsaveis, alterou o item 9.4 do Acordao
1.980/2010-Plenério, que passou a ter a seguinte redacao:

9.4. determinar a Secretaria de Estado de Obras do Rio de Janeiro — Seobras/RJ que, em relagao
aos quantitativos acrescidos pelos Termos Aditivos aos Contratos n°s 07/2008, 08/2008,
09/2008 e 010/2008, limite os pagamentos dos itens ‘indenizagdo de jazidas’, ‘reaterro
mecanizado com areia, inclusive fornecimento de material’, ‘colchdo drenante de areia para
fundagdo de aterros’ e ‘geogrelha de poliéster com protetor de PVC, 400 KN/m’, aos valores
referenciais indicados no Relatorio de Auditoria, at¢ que o Tribunal decida definitivamente
sobre o mérito destes autos.

6. Inconformada com a decisao, a SEOBRAS interpds agravo, alegando que a determinagao
comprometeria substancialmente o fluxo financeiro acordado, o que poderia levar a paralisacao das
obras, em razdo do qué solicitou a este Tribunal que autorizasse, em carater excepcional, que a
retengdo, em iguais montantes aos impugnados pela Secob-2, ocorresse nos ultimos pagamentos a
serem efetuados no ambito dos contratos firmados, ou mesmo a compensagdo sobre os saldos
remanescentes dos aludidos contratos.

7. Assim, este Tribunal, por meio do Acérdao 3031/2010-Plenério, ao dar provimento
parcial ao agravo, deu nova redagdo ao item 9.4 do Acérdao 1980/2010-Plenério:

9.4. determinar a Secretaria de Estado de Obras do Rio de Janeiro — Seobras/RJ que, ao
proceder o pagamento das faturas emitidas em razio da execugdo dos Contratos n°s 07/2008,
08/2008, 09/2008 e 010/2008, retenha o equivalente aos valores apontados pela unidade técnica
como indevidos, relativamente aos itens ‘indenizacdo de jazidas’, ‘reaterro mecanizado com
areia, inclusive fornecimento de material’, ‘colchdo drenante de areia para fundagdo de aterros’
e ‘geogrelha de poliéster com protetor de PVC, 400 KN/m’, na mesma propor¢do do prejuizo
indicado em relagdo ao saldo remanescente dos respectivos contratos.

8. A SEOBRAS opds entdo embargos de declaracdo, alegando, em preliminar, cerceamento
de defesa, por nao ter tido conhecimento da apreciagcdo do agravo; e, no mérito, reformatio in pejus, na
medida que a nova redagdo dada a determinagdo seria mais gravosa € mais abrangente que a anterior,
por ndo limitar a reducdo do pagamento aos aditivos eventualmente firmados, mas estendendo-a aos
quantitativos previstos originalmente nos contratos.

9. Por meio do Acérdao 3031/2010-Plenério, os embargos foram acolhidos por este
Tribunal, desconstituindo-se a apreciacdo do mérito do agravo anteriormente interposto.

10. Assim, o agravo foi novamente apreciado por meio do Acordao 387/2011-Plenario, por
meio do qual se decidiu dar provimento ao agravo e dar ao item 9.4 do Acérdao 1980/2010-Plendrio a
seguinte redacao:

9.4. determinar a Secretaria de Estado de Obras do Rio de Janeiro — Seobras/RJ que retenha, ao
final da execucdo dos Contratos n° 07/2008, 08/2008, 09/2008 e 010/2008, os valores
equivalentes a diferenga impugnada pela unidade técnica, relativamente aos itens ‘indenizacdo
de jazidas’, ‘reaterro mecanizado com areia, inclusive fornecimento de material’, ‘colchdo
drenante de areia para fundagdo de aterros’ e ‘geogrelha de poliéster com protetor de PVC, 400
KN/m’, correspondentes aos quantitativos elevados/introduzidos por termos aditivos.

11. A oitiva dos responsaveis foi finalmente apreciada por meio do Acoérdao 2919/2011-
Plenario, mediante o qual este Tribunal, entre outras deliberagdes, decidiu:

9.1. revogar a retencdo cautelar dos valores contratuais de que trata o Acdrddo 387/2011-
Plenario;

9.2. determinar a Seobras que:

9.2.1. adote providéncias no sentido de garantir que o pagamento, com recursos federais, de
toda a execugdo do servigo “indenizagdo de jazidas”, desde o inicio da execugdo dos servigos,
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limite-se ao valor de R$ 1,25/m?, informando a este Tribunal, no prazo de sessenta dias, as
medidas adotadas;

9.2.2. avalie, no caso da ‘“geogrelha de poliéster com protetor de PVC, 400 KN/m”, a
possibilidade de adquirir o material separadamente, incluindo nos aditivos apenas os servigos
necessarios para sua utilizagao;

9.2.3. fiscalize a correta execugdo do servigo relacionado ao material destinado a bota-fora, e, na
hipétese de impossibilidade da compactacdo prevista nas especificagoes de servigo, elabore uma
nova composi¢do de prego, procedendo, apos homologacdo pela Coordenagdo Geral de Custos
de Infraestrutura de Transportes do DNIT — CGCIT, as devidas repactuagdes contratuais,
estornando os valores ja pagos com precos acima dos resultantes da nova composicao;

9.2.4. envie a este Tribunal, no prazo de trinta dias, as planilhas aditivadas dos Contratos
n°s 007/2008, 008/2008, 009/2008 e 010/2008 em formato “.xls”;

()

9.4. determinar ao DNPM e ao DNIT que, em conjunto, promovam estudos com vistas a
estabelecer os critérios e limites para a indenizacdo de jazidas, referentes aos materiais
utilizados nos trabalhos de movimentacao de terras ¢ de desmonte de materiais in natura, que se
fizerem necessdrios a abertura de vias de transporte, obras gerais de terraplenagem e de
edificacodes, de que trata o art. 3°, § 1°, do Decreto-lei n° 227, de 28 de fevereiro de 1967,
informando ao Tribunal os resultados dos trabalhos;

9.5. determinar ao DNIT que:
(..)

9.5.2. promova, no prazo de até 30 dias, a repactuagdo do Convénio TT-262/2007-00 com a
Seobras, no sentido de excluir, proporcionalmente, o excedente do valor presumido de R$
1,25/m?, como apontado no item 9.2.1 supra, sobre o montante do convénio;

()

9.7. restituir os autos a Secob-2 para continuidade da instrug¢do das audiéncias ora determinadas.

12. Ainda inconformada com os termos da determinacao contida no item 9.2.1, a SEOBRAS
interpds o recurso ora em exame.

kK
13. A fim de contextualizar os argumentos apresentados pela Recorrente, expde-se abaixo

os pontos do voto condutor da decisdo recorrida que interessam a analise da matéria.

14. No Sicro-2, o item “indenizacdo de jazida” ¢ descrito como material (M980), referindo-
se “aos custos para obtengdo de material in natura para a execucdo de camadas do pavimento ou
material selecionado para terraplenagem, destinado a execugdo de aterros ou a substituigdes de solo
inservivel, quando localizados em caixas de empréstimo concentrado, dentro de propriedades de
terceiros”. Tal material compde, no referido sistema de referéncia, algumas atividades auxiliares, entre
eles o de escavacao e carga de material de jazida.

15. Até setembro/2010, o valor referenciado no Sicro-2 para este item era de R$ 1,04/m?
(logo abaixo se vera por que o valor de referéncia passou a ser R$ 0,01/m?), valor utilizado em dezenas
de licitacdes do DNIT, inclusive na propria continuagdo do Arco Metropolitano do Rio, na BR-493.
Ocorre que tanto no projeto basico quanto no projeto executivo, além das atividades auxiliares que
contém tal material, consta um servigo (autdbnomo) intitulado “indenizacdo de jazida”, que niao
encontra paralelo no Sicro-2.

16. No projeto basico, o material M980 “indenizagdo de jazida” tinha o valor de R$
6,60/m?, ao qual foi acrescido 40% relativo ao empolamento do material, e sobre o valor obtido foi
ainda acrescido BDI, chegando-se a um custo unitario de R$ 11,11/m3.
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17. O valor de RS 6,60/m* foi obtido a partir de cotagdes junto a mineradoras da regido,

apresentando-se sob a forma de royalties, que consiste, segundo interpretacdo corriqueira, na
compensag¢do financeira pela exploragdo de recursos minerais, para fins de aproveitamento econdmico.

18. Nos contratos celebrados, o valor desse servigo foi de R$ 11,11/m3 para os lotes 1 ¢ 4,
R$ 11,10/m? para o lote 2 ¢ R$ 11,00/m? para o lote 3, ainda que o BDI e as composi¢des de servigo
nao tenham sido necessariamente 0os mesmos.

19. No projeto executivo, nos R$ 12,22/m* (maio/2009) previstos para esse servi¢o estariam
inclusos os seguintes encargos: a) indeniza¢do e direitos minerarios, de acordo com o Codigo de
Mineracao e legislagdo especifica; b) indenizagao ambiental e por eventuais danos a propriedade, nos
termos do Cdédigo Civil.

20. Além da expressiva diferenga entre o valor do item no contrato e o indicado no Sicro-2
(R$ 12,22/m* e R$ 1,04/m3, respectivamente), houve aumentos acentuados nos quantitativos, quando
da elaboragdo do projeto executivo, a saber: lote 1: 1.645%; lote 2: 818,75%; lote 3: 461,47%; lote 4:
543%.

21. Segundo a equipe de fiscalizacdo deste Tribunal, o item em questdo deveria se limitar as
indeniza¢des ambientais e aos eventuais danos as propriedades particulares, e ndo abranger os direitos
minerarios, porque foi determinado, a pedido da SEOBRAS/RJ, o bloqueio provisorio de direitos
minerarios da area correspondente ao tracado do Arco Metropolitano do Rio de Janeiro. Destacou-se
ainda que, nos termos da Constituicao Federal, a propriedade do solo ¢ da Unido [em verdade, o artigo
20, CF, estabelece que constitui bens da Unido os recursos minerais, inclusive os do subsolo] e que os
materiais de terraplenagem de uma rodovia em obra publica estdo dispensados da requisi¢do de titulos
minerarios para sua exploragao.

22. O proprio DNIT revelou preocupagdo com os valores desse item, aduzindo:

Para os custos do item ‘indenizacdo de jazida’ foram apresentadas cotacdes de precos de
empresas mineradoras e ndo dos proprietarios das areas de empréstimos. (...) Assim, considera-
se adequado, em virtude da grande variacdo dos volumes ¢ da importdncia em recursos
financeiros, que tais consultas de precos sejam feitas diretamente com os proprietarios, com
acompanhamento prévio da Superintendéncia. Esta sugestdao se justifica até pelo fato do custo
de indenizagdo de jazida previsto pelo Sicro 2 (R$ 1,04 por m?, medido no corte) ser bem
inferior ao valor cotado (R$ 7,50 por m?, medido no caminhdo). Caso ndo sejam apresentadas as
cotacoes de precos feitas diretamente aos proprietarios das areas de empréstimos, deverdo ser
considerados os precos informados pelo Sicro 2”. (g.n.)

23. Diante dessa manifestagdo do DNIT, a SEOBRAS/RJ contratou a Faculdade de
Engenharia da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) “para a confec¢do de estudo técnico
no sentido de que fossem realizados levantamentos de precos referentes a indenizagdo e apropriagdo de
custos de atividades auxiliares de jazidas em uso nas obras do Arco Metropolitano”. O estudo apurou
valores para o servi¢o “indenizagdo de jazidas” bem proximos aos or¢ados nos projetos (R$ 7,40/m?,
sem BDI, a pregos de maio/2009), nada obstante serem concebidos com fundamentos bem distintos.

24. O DNIT, a partir do Informativo Sicro 2 — DNIT-Rio de Janeiro, do més de setembro de
2010, passou a adotar o valor R$ 0,01/m? para o material M980 “indenizagdo de jazidas”, em virtude
“de ndo existir condicdes de pesquisa que possa resultar num valor de referéncia”, de modo que
“or¢amentistas devem realizar uma avaliagdo local de acordo com a especificacdo do projeto da obra”.

25. O Relator a quo determinou a sua assessoria que mantivesse contato com integrantes do
Departamento Nacional de Pesquisas Minerais (DNPM), a fim de elucidar os pontos controvertidos do
processo.
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26. Nos termos do artigo 176 da Constituicdo Federal, as jazidas, em lavra ou ndo, e demais

recursos minerais, constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou
aproveitamento, e pertencem a Unido.

27. O Codigo de Mineragao (Decreto-Lei 227/1967), que ¢ a legislagdo que regula as
questdes afetas a exploracdo mineral, estabelece, em seu artigo 3°, § 1°:
Artigo 3°. (...)

§ 1°. Nao estdo sujeitos aos preceitos deste Coddigo os trabalhos de movimentacao de terras e de
desmonte de materiais in natura, que se fizerem necessarios a abertura de vias de transporte,
obras gerais de terraplenagem e de edificagdes, desde que ndo haja comercializagdo das terras e
dos materiais resultantes dos referidos trabalhos e ficando o seu aproveitamento restrito a
utilizagdo na propria obra”.
28. Desse dispositivo, o Relator a quo concluiu que o bloqueio provisorio da area
correspondente ao tragado do Arco Metropolitano, ao basear-se no artigo 42 do referido Codigo,
refere-se a bloqueio de atividade mineral tratada naquela legislagdo, ndo estando, pois, relacionado aos
materiais in natura necessarios para utilizagdo em aterros, os quais ndo estariam afetos aos ditames da
referida legislagdo mineraria.

29. O Relator a gquo aduziu ainda que, no ambito do DNPM, 6rgdo responsavel por gerir o
patrimonio mineral brasileiro, foi editada a Portaria DNPM 441/2009, dispondo sobre os trabalhos de
movimentagdo de terras ¢ de desmonte de materiais in natura necessarios a abertura de vias de
transporte, obras gerais de terraplenagem e de edificacdes, vindo a regulamentar, portanto, o § 1° do
art. 3° do Decreto-Lei 227/1967 (Codigo de Mineragao), dispondo:

Art. 2° Consideram-se, para efeito desta Portaria:

()

VI - Declaragao de Dispensa de Titulo Minerario: certiddo emitida pelo DNPM que reconhece o
disposto no § 1° do art. 3° do Cdodigo de Mineragdo para caracterizagao de caso especifico.

Requisitos

Art. 3° A execugdo dos trabalhos de movimentagdo de terras ou de desmonte de materiais in
natura que se enquadrem no § 1° do art. 3° do Cddigo de Mineracdo independe da outorga de
titulo minerario ou de qualquer outra manifestacdo prévia do DNPM.

Paragrafo tnico. (...)

Art. 4° O enquadramento dos casos especificos no § 1° do art. 3° do Codigo de Mineragao
depende da observancia dos seguintes requisitos:

I - real necessidade dos trabalhos de movimentacdo de terras ou de desmonte de materiais in
natura para a obra; e

II - vedagdo de comercializagdo das terras ¢ dos materiais in natura resultantes dos referidos
trabalhos.

(-.)

Art. 6° Os trabalhos de movimentacdo de terra ¢ desmonte de material in natura que ndo
atendam aos requisitos do art. 4° desta portaria serdo considerados pelo DNPM como lavra
ilegal, podendo ensejar a responsabilizagdo civil, penal e administrativa do infrator, conforme
dispuser a legislacdo aplicavel.

(..

CFEM
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Art.13 Nao havera incidéncia de Compensacdo Financeira pela Exploracdo de Recursos
Minerais - CFEM pela utilizagdo das terras e materiais in natura resultantes dos trabalhos de
que trata o §1° do art. 3° do Codigo de Mineracgao.

Obra contratada pela Administracao Publica

Art. 14 Em se tratando de obra contratada pela Administracdo Publica, o Chefe do Distrito, ao
emitir a Declaragdo de Dispensa de Titulo Minerario, devera comunicar o fato a entidade
contratante para subsidiar, se for o caso, a adogdo de medidas necessarias a manutengdo do
equilibrio econdmico-financeiro inicialmente pactuado.

30. Assim, o Relator a quo concluiu que o material destinado a empréstimo em obras
publicas ndo esta sujeito a concessdo de titulo minerario, ndo podendo, outrossim, em nenhuma
hipdtese, ser comercializado. Registrou ainda que no trabalho elaborado pela UERJ havia declaracdes
emitidas por 6rgdo regional do DNPM do enquadramento das jazidas na excegdo legal do § 1° do art.
3° do Decreto-lei n® 227/1967.

31. Ainda segundo o Relator a quo, as cotagdes que embasaram os pre¢os do material M980
“indenizacdo de jazidas”, nos projetos basico e executivo, a titulo de royalties, partem do pressuposto
da possibilidade de comercializacdo do material; contudo, ndo ha que se falar em comercializagdo do
material a ser retirado da propriedade, mas apenas em indenizagdo pelos danos a ela causados.

32. Em consequéncia, restaria inadequada a unidade adotada para o material M980, R$/m?,
porque tal indenizacao nao estaria vinculada diretamente ao volume extraido. Foi por esta razao que o
DNIT retirou o valor referencial até entdo adotado, alertando quanto a necessidade de se contatar os
proprietarios para se chegar a tal indenizagdo. De fato, ndo ha que se falar em pregos de mercado,
porquanto nao pode haver comercializacdo do material. Deve-se-ia avaliar, em cada caso especifico, os
danos causados e os reparos necessarios, de forma a buscar o valor justo para tal indeniza¢do. Cada
propriedade, diante de suas peculiaridades, tera sua indenizagao devida, o que guarda coeréncia com a
auséncia de um referencial de precos.

33. Para as atividades de extragao mineral de que trata o Codigo de Mineragao, os critérios
para a indenizagdo do proprietario do terreno estariam previamente definidos na propria legislagao, o
que ndo ocorreria no caso de retirada de material para empréstimo, ora em exame. Haveria entdo a
necessidade de se regulamentar essa questdo para situagdes futuras, justificando-se a determinacgdo
contida no item 9.4 do acérdao recorrido, para que o DNIT e o DNPM, em conjunto, estabelecam, nos
casos de extracdo de material para aterros, os critérios e limites para a formaliza¢do da indenizagdo
pela utilizac¢do das jazidas em obras rodoviarias.

34. Ante a atual auséncia de critérios, o proprio estudo elaborado pela UERJ poderia balizar
a solucdo, a partir do custo das atividades auxiliares, que inclui licenciamento ambiental, limpeza de
camada vegetal, recomposicdo da area da jazida com camada vegetal, cobertura vegetal, expurgo de
material imprestavel, remocao e recomposi¢do de cercas em areas de jazida, constru¢do € manutengao
de acessos na jazida e drenagens provisorias e definitivas para areas de jazida. O custo dessas
atividades auxiliares a que chegou o estudo é de R$ 1,03/m?, praticamente o mesmo referenciado no
Sicro-2 anteriormente, de R$ 1,04/m3.

35. O Relator a quo, mesmo considerando imprépria a unidade utilizada (R$/m?), entendeu
pertinente a aplicagdo ao caso vertente do valor indicado pela Unidade Técnica (R$ 1,04 + BDI de
20,25%), ante a proximidade desse valor, ja adotado em inumeras obras, com o valor encontrado no
estudo da UERJ.

36. Ainda segundo o Relator a guo, ndo haveria como incorporar ao item a parcela indicada
no estudo referente ao material extraido, até porque ndo caberia ao alvedrio do proprietario tal
defini¢do, sob pena inclusive de, em curto periodo de tempo, tornar inviavel a execugao de obras de
abertura de vias de transporte.
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37. Para corroborar seu entendimento, o Relator a quo exemplifica com o caso do imével

onde se localiza uma das jazidas do lote 2 da obra. O valor do imével, em dezembro/2007 era de R$
135.000,00; ja consideradas as benfeitorias. Ora, na hipotese de se retirar de tal jazida o volume
previsto, a indenizagdo, pelo preco contratado, seria proxima a R$ 4 milhdes. Da mesma forma, o
imovel onde se localiza uma das jazidas do lote 4 foi adquirido em outubro/2009 por R$ 200.000,00;
sendo que, na hipdtese de exploracdo do volume previsto, a indenizagdo seria de cerca de R$ 3
milhdes. Ainda que se alegasse que os valores escriturados ou cadastrados estdo bem abaixo do valor
real do imdvel, pode-se ter uma nogao, pela ordem de grandeza, da impropriedade dessas indenizagdes
nos valores pretendidos.

38. O Relator a quo ressaltou que essa questdo aparece agora no Tribunal porque o item
“indenizacdo de jazidas” tomou propor¢des surpreendentes no custo da obra, sendo um dos itens de
maior relevancia. Para exemplificar, no lote 1, a “indenizagdo de jazidas” corresponde a 8,5% do valor
contratado, ¢ no lote 4 ¢ o item mais relevante, correspondendo a 14,5% do montante contratado.
Ressaltou também que nao se pode aceitar que o valor estipulado nos projetos basico e executivo, na
forma concebida, seja financiado com recursos federais, uma vez que implicaria permitir a inclusao de
item sem qualquer limite ou referéncia, circunstancia inadmissivel.

39. Por fim, cabe registrar que o sobrepre¢o apurado no item “indeniza¢do de jazidas™ foi
de RS 14.681.139,78 para o lote 1; R$ 9.210.293,52 para o lote 2; R$ 11.068.473,00 para o lote 3; e
R$ 17.122.728,10 para o lote 4.

40. Esses, portanto, os fundamentos que devem ser combatidos pela Recorrente.
ADMISSIBILIDADE
41. Em exame preliminar de admissibilidade (pega 188), o Servigo de Admissibilidade de

Recursos da Serur (SAR/Serur) concluiu pelo ndo conhecimento do recurso, por ser intempestivo e ndo
apresentar fatos novos.

42. Quando os autos encontravam-se no gabinete do Relator ad quem, a SEOBRAS
apresentou memorial (peca 195) demonstrando falha na notificagdo, o que tornaria o recurso
tempestivo.

43. Ante essa circunstancia, o Relator ad quem, em despacho a peca 196, admitiu o recurso,
concedendo-se efeito suspensivo aos itens 9.2.1 a 9.2.4 do acordao recorrido.
44. Assim, tendo em vista a comprovagado de vicio na notificagdo, tem-se por tempestivo o
recurso, devendo ser conhecido.

MERITO

Argumento
45. A Recorrente alega que o valor fixado por este Tribunal ndo condiz com a realidade da

obtencdo dos materiais almejados, além de resultar em enfraquecimento da seguranca juridica,
relativamente as obrigacdes fixadas por ocasido do convénio firmado entre DNIT e Estado, desaguando
na assun¢do, por este ultimo, dum oOnus financeiro deveras maior do que aquele estipulado
pristinamente. (p. 1)

Analise

46. O mérito das alegag¢des acima (valor ndo condizente com a realidade, enfraquecimento
da seguranca juridica e maior 6nus financeiro) sdo objeto de alegagdes especificas no decorrer da pega
recursal e consequentemente dessa instrugao.

47. Adiante-se que, de fato, o cerne da questdo diz respeito ao valor a ser pago pelo item
“indenizacdo de jazida”, o qual, conforme visto, foi fixado por este Tribunal em R$ 1,25/m’, quando o

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 49144032.



SERUR/DT1

.rcu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO P.8
Secretaria de Recursos
12 Diretoria

valor fixado nos contratos alcangou R$ 11,11, conforme consignado no Relatorio de Levantamento de
Auditoria reproduzido no relatorio que acompanha o Acoérdao 1980/2010-Plenario:

3.3 - Sobrepreco decorrente de pregos excessivos frente ao mercado.

(..)

3.3.2 - Situagdo encontrada:

(...) O Sicro2 aponta como preco de referéncia para a indenizago de jazidas o valor de RS 1,04.
Tal encargo se refere aos custos para obtencdo de material in natura para a execugdo de
camadas do pavimento ou material selecionado para terraplenagem, destinado a execucdo de
aterros ou a substituicdes de solo inservivel, quando localizados em caixas de empréstimo
concentrado, dentro de propriedades de terceiros.

A referéncia de R$ 1,04 vem sendo utilizada em dezenas de licitagdes do DNIT, inclusive a
propria continuagdo do Arco Metropolitano do Rio (na BR-493/RJ). Na obra em anélise, o
preco contratado foi de R$ 11,11 (maio 2007); mais de dez vezes superior.

48. Como se trata de obra delegada pelo DNIT ao Estado do Rio de Janeiro, mediante
convénio, a seguranga juridica, segundo a Recorrente, restaria enfraquecida na medida em que o
cumprimento da determinacdo deste Tribunal redundaria em menor repasse financeiro da Unido aquele
estado, o qual arcaria com 6nus financeiro maior que o originalmente estipulado.

49. Fica claro desde logo que, ndo obstante a obra seja executada pelo ente estadual, trata-se
de recursos federais, de modo que a determinagao deste Tribunal diz muito mais respeito a preservagao
do erario federal do que a uma possivel inobservancia do principio da seguranca juridica,
inobservancia que, alids, ndo se verifica, porquanto a determinacdo deste Tribunal tem por objetivo
precisamente manter o valor do item “indenizacdo de jazida” nos niveis historica e reiteradamente
praticados pelo DNIT, tendo em vista que tal item, nessa obra em particular, “tomou proporgdes
surpreendentes no custo da obra, (...) sendo um dos itens de maior relevancia”, conforme consignado
no voto condutor da decisdo recorrida.

Argumento

50. A Recorrente afirma que o recurso tem como unico e exclusivo intuito permitir que este
Tribunal se debruce uma vez mais sobre a questdo do justo e adequado valor do item “indenizagdo de
jazidas”, pois, consoante reconhecido no proprio acérdio recorrido, trata-se de tema controvertido,
complexo e novo no ambito deste Tribunal. (p. 4)

Analise

51. Embora certamente ndo seja uma novidade na execucdo de obras semelhantes, ndo esta
claro nos autos a razdo pela qual o item “indenizacdo de jazidas” assumiu uma tal relevincia nessa
obra especifica. O proprio Relator a quo reconheceu tratar-se de tema “novo no ambito deste Tribunal”
em razdo das “propor¢des surpreendentes” que o referido item assumiu no custo desta obra,
constituindo 8,5% do valor contratado no lote 1 e 14,5% no lote 2, onde constitui o item mais
relevante. Tem-se ainda, conforme j& assinalado, que o sobrepreco apurado no item “indenizacdo de
jazidas” foi de R$ 14.681.139,78 para o lote 1; R$ 9.210.293,52 para o lote 2; R$ 11.068.473,00 para o
lote 3; e R$ 17.122.728,10 para o lote 4.

52. Foi precisamente a expressividade do item “indenizacdo de jazidas” nesta obra e a
novidade do tema, tal como ressaltado pelo Relator a quo, que levaram este Tribunal a expedir a
determinag¢do contida no item 9.4 da decisdo recorrida, para que o Departamento Nacional de
Pesquisas Minerais (DNPM) e o DNIT, “em conjunto, promovam estudos com vistas a estabelecer os
critérios e limites para a indenizagdo de jazidas”.

53. No caso concreto examinado, o valor fixado na decisdo recorrida (R$ 1,25/m’) teve
como fundamento o proprio estudo elaborado pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ),
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a pedido da SEOBRAS, na tentativa de justificar o valor contratual do item “indenizacdo de jazidas”. O
aludido estudo apontou o valor de R$ 1,03/m?, “praticamente o mesmo referenciado no Sicro-2
anteriormente, de R$ 1,04/m3”, nas palavras do Relator a quo, o qual entendeu ainda “pertinente a
aplicacdo in casu do valor indicado pela Unidade Técnica (R$ 1,04 + BDI de 20,25%), ante a
proximidade desse valor, ja adotado em iniimeras obras, com o valor encontrado no estudo da UERJ”.

Argumento

54. A Recorrente afirma que entre as varias questdes suscitadas no processo, a que mais
chama a ateng¢ao ¢ a que diz respeito as parcelas que compdem o preco do item indenizagao de jazidas,
especialmente a indenizagdo pela cessdo do uso da terra, no estudo da UERJ e ndo acatada por
Tribunal. (p. 6)

55. A Recorrente entdo sintetiza os argumentos que serdo desenvolvimentos
subsequentemente: (p. 6-7)

a) a aludida parcela corresponde, ndo a uma inviavel e incabivel comercializagao dos
materiais que pertencem a Unido, mas sim ao valor que o proprietirio das terras exige da
Administragao ou dos empreiteiros para permitir o acesso € o transito de terceiros em sua propriedade;

b) total auséncia de tratamento legislativo para a atividade de retirada dos materiais em
tela, o que faz com que dita atividade recaia na esfera da atividade privada;

c) o Estado do Rio de Janeiro fez o que fora determinado pelo DNIT, ou seja, na
auséncia de referéncia oficial para o item indenizacdo de jazidas, levar a cabo pesquisa de mercado —
pesquisa esta materializada no estudo da UERJ;

d) os contratos firmados pelo Estado do Rio de Janeiro para a construcao e implantagdo
do Arco Metropolitano sdo de empreitada, cabendo aos empreiteiros, por defini¢do, a responsabilidade
pelo fornecimento dos materiais e da mao-de-obra; e

e) o resultado pratico do acorddo ¢ que o Estado arcaria com o custo do item em debate
naquilo que excedesse a R$ 1,25m’, o que impde excessivo 6nus financeiro & Administragdo Piiblica,
seja porque a obra sub examine nao ¢ estadual, mas federal, atuando o Estado como mero delegatario
do DNIT, seja porque tal 6nus ndo se encontra previsto nos termos do convénio firmado entre as
partes, abalando a seguranca juridica que se espera desse tipo de ajuste.

Analise
56. Trata-se de breve resumo dos topicos que serdo desenvolvidos pela Recorrente ao longo
da peca recursal, de modo que serdo analisados a medida que forem expostos.

Argumento
57. No item 42 do voto condutor da decisdo recorrida, o Relator a quo consignou:

42. No meu entender, ndo ha como incorporar ao item [indeniza¢do de jazida] a parcela
indicada no estudo referente ao material extraido, até porque ndo caberia ao alvedrio do
proprietario tal defini¢do, sob pena inclusive de, em curto periodo de tempo, tornar inviavel a
execucao de obras de abertura de vias de transporte.

58. Diante disso, a Recorrente alega que, ndo obstante a preocupagdo do Relator a quo de
nao inviabilizar a obra, a decisdo recorrida ird provocar resultado simetricamente oposto ao pretendido.

(p- 8)
Analise

59. O Relator a quo entendeu que ndo se deveria incorporar ao item “indeniza¢do de
jazidas” a parcela referente ao material extraido para ndo se deixar o valor pago ao alvedrio do
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proprietario do terreno, sob pena de inviabilizar ndo apenas a execuc¢do dessa mas a de qualquer obras
de abertura de vias de transporte.

60. A Recorrente, ignorando o fundamento da conclusdo acima, e sem ao menos opd-la ao
particular, assume de antemdo que a obra restara necessariamente inviabilizada se ao item
“indenizacdo de jazida” ndo se incorporar a parcela referente ao material extraido, como se ao
particular fosse dado simplesmente ignorar a decisao deste Tribunal e insistir em tal cobranga, a
despeito da posi¢ao contraria desta Corte.

Argumento

61. A Recorrente afirma que o pressuposto para a ndo aceitagdo da parcela de indenizag¢ao
pela cessdo da terra na composi¢do da indenizagdo de jazidas € a de que as cotagdes que embasaram os
precos do material M980 (“indenizagdo de jazidas™), a titulo de royalties, denotariam uma indevida
comercializa¢do dos materiais. (p. 8)

62. Alega que esse pressuposto contraria a constatacdo do acorddo de que ndo existe
regulamentacao propria para a atividade de retirada de material de empréstimo, o que seria confirmado
pela determinacdo ja referida dirigida ao DNIT e ao DNPM. (p. 8)

63. Conclui que a auséncia de regulamentacdo retira o fundamento e a substancia da
assertiva do Relator a quo no sentido de que nao ha que se falar em pregos de mercado, pois somente
com a existéncia de normas juridicas que disciplinem a aludida atividade é que a Administraciao
poderia, sem se submeter ao alvedrio dos proprietarios das terras, obter os pretendidos materiais por
precos que ndo sejam os de mercado; caso contrario, a Administragdo ndo teria como fugir dos precos
de mercado fixados pelos proprietarios das terras onde estdo localizados os almejados materiais. (p. 8)

Analise

64. No voto condutor da decisdo recorrida, o Relator @ quo ndo admitiu o pagamento de
royalties, sob o argumento de que isso implicaria admitir indevidamente que os materiais pudessem ser
comercializados.

65. Neste ponto do recurso, a Recorrente ndo ataca diretamente o mérito das razdes
invocadas pelo Relator @ quo, mas procura apontar suposta contradi¢do ldgico-juridica entre este
entendimento ¢ o fato ndo existir regulamentacdo da retirada de material. Assim, a reconhecida
auséncia de normatizacdo leva a Recorrente ao seguinte raciocinio: somente com a existéncia de norma
juridica a Administracdo poderia obter os materiais por pregos que ndo sejam os de mercado; como
ndo existe norma juridica, entdo a Administracdo deve pagar os precos de mercado fixados pelos
proprietarios das terras.

66. A aceitagdo dessa conclusdo implica admitir que a propria viabilidade da obra
rodoviaria depende inteiramente do arbitrio do particular proprietario das terras, o que viola
flagrantemente o principio da supremacia do interesse publico, pelo qual “toda vez que colide um
interesse publico com um interesse privado, € aquele que tem que prevalecer” (José dos Santos
Carvalho Filho, Manual de Direito Administrativo, 22% ed., p. 737). Ainda segundo esse autor (op. cit.,
pp. 30-31):
As atividades administrativas sdo desenvolvidas pelo Estado para beneficio da coletividade. (...)
Trata-se, de fato, do primado do interesse publico. O individuo tem que ser visto como
integrante da sociedade, nao podendo os seus direitos, em regra, ser equiparados aos direitos
sociais. Vemos a aplicagdo do principio da supremacia do interesse publico, por exemplo, na

desapropriagdo, em que o interesse publico suplanta o do proprietario; ou no poder de politica
do Estado, por forca do qual se estabelecem algumas restri¢cdes as atividades individuais.

67. Mas além de a conclusdo ser antijuridica, observa-se que a primeira premissa esta
incorreta, pois ndo ¢ verdadeira a afirmacdo de que somente com a existéncia de norma juridica a
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Administragdo poderia obter os materiais por pregos que nao sejam os de mercado, entendida esta
como aqueles fixados pelos proprietarios das terras. Do voto condutor da decisdo recorrida, extrai-se
que, a0 mesmo tempo em que se reconheceu a auséncia de normatiza¢do da matéria, a determinacao
contida no item 9.2.1 do acérdao visa dar solucao para o caso concreto em analise. Ressalte-se que o
valor ali fixado (R$ 1,25/m?, correspondente a R$ 1,04/m? acrescido de BDI) ndo foi aleatorio, mas
extraido do proprio estudo elaborado pela UERJ a pedido da SEOBRAS e, ademais, inteiramente
condizente com o valor previsto no Sicro-2 até setembro/2010. De fato, conforme expressamente
consignado pelo Relator a quo, “no caso presente, ainda ausentes tais critérios, entendo que o proprio
estudo elaborado pela UERJ possa balizar a solucdo, a partir do custo das atividades auxiliares”, em
relagdo aos quais o estudo chegou ao custo “de R$ 1,03/m?, praticamente o mesmo referenciado no
Sicro-2 anteriormente, de R$ 1,04/m>.

68. Assim, conclui-se ndo existir a contradi¢do apontada pela Recorrente, razdo pela qual a
alegagdo deve ser rejeitada.

Argumento
69. A Recorrente ressalta uma “iniludivel e inescapavel questdo de direito”: que nem a

Administragdo Publica nem os empreiteiros possuem titulo juridico que lhe autorize a entrada manu
militari nas propriedades, fazendas, chécaras, sitios, etc., com o objetivo de recolher os materiais
necessarios as obras. Acrescenta que sem o imprescindivel titulo juridico, a Administragao Publica fica
sob a condicao de obter o consentimento do particular para adentrar e transitar em sua propriedade;
sem isso, a Administragdo nao tem meios ou instrumentos juridicos para recolher o material, e, caso o
faca sem o de acordo do proprietario da terra, entrando na mesma sem a anuéncia do respectivo senhor
e possuidor da gleba, estara praticando, pura e simplesmente, um reprovavel esbulho ou turbagdo
possessoria. (p. 8-9)

70. Ainda segundo a Recorrente, condutas desse jaez envolvendo a Administracdo Publica
encontram, por parte da comunidade juridica, em especial, e da cidadania, em particular, profunda
rejeigdo, nao sendo mais tolerado que os entes de Governo descumpram ou desrespeitem direitos
basicos e fundamentais dos individuos e grupos. (p. 9)

71. A Recorrente invoca o artigo 2° da Lei 9.784/1999 — o qual lista os principios
administrativos —, acrescentando que esse mesmo diploma legal determina que a Administracdo
Publica atue de maneira a preservar e respeitar os direitos fundamentais dos administrados, matéria
sobre a qual passa a colacionar ensinamentos doutrinarios. (p. 9-11)

72. Conclui que, na auséncia de regulamentacdo especifica, faz-se imprescindivel a
aquiescéncia do dono das terras para que a Administragdo Publica (ou os empreiteiros) ingresse na
gleba e alcance as jazidas onde se localizam os materiais. (p. 11)

Analise

73. Neste ponto, a Recorrente sustenta, num primeiro momento, a auséncia de instrumento
juridico pelo qual o Poder Publico pudesse ter acesso aos materiais necessarios as obras; e em seguida,
a violacao dos direitos fundamentais dos administrados no caso de a Administragdo Publica insistir em
recolher tais materiais sem a anuéncia expressa dos proprietarios das terras.

74. Quanto a alegada auséncia de “meios ou instrumentos juridicos para recolher o
material”, ndo assiste razao a Recorrente.

75. De fato, “para alcangar seus objetivos, o ordenamento juridico confere aos 6rgaos e
entidades responsaveis pela fungdo executiva do Estado uma série de prerrogativas ou potestades
publicas” (Lucas Rocha Furtado, Curso de Direito Administrativo, 1* edigdo, p. 623). Trata-se dos
poderes administrativos, que podem ser conceituados ainda como “o conjunto de prerrogativas de
direito publico que a ordem juridica confere aos agentes administrativos para o fim de permitir que o
Estado alcance seus fins” (José dos Santos Carvalho Filho, op. cit., p. 46).
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76. Entre tais prerrogativas, releva-se o poder de policia, definido “a atividade estatal cujo

objetivo consiste em restringir ou condicionar a esfera de liberdade ou de direitos dos particulares em
razdo do bem-estar da sociedade” (Furtado, op. cit., p. 650). Com efeito, “quando o Poder Publico
interfere na oOrbita do interesse privado para salvaguardar o interesse publico, restringindo direitos
individuais, atua no exercicio do poder de policia” (Carvalho Filho, op. cit., p. 71), sendo que
“constitui fundamento dessa prerrogativa do Poder Publico o interesse publico”, de modo que “a
interven¢do do Estado no conteudo dos direitos individuais somente se justifica ante a finalidade que
deve sempre nortear a acdo dos administradores publicos, qual seja, o interesse da coletividade”
(ibidem, p. 79). Assim, “o poder de policia encerra exatamente a pratica de atos administrativos que
restringem e condicionam a liberdade e a propriedade, com vistas ao interesse coletivo” (ibidem, pp.
756-757). Voltando a Lucas Rocha Furtado (op. cit., pp. 644-645):

Por meio do poder de policia, o Estado interfere na esfera privada dos particulares e define
como atividades e direitos, inclusive o de propriedade, serdo exercidos.

Ao exercé-la [a atividade de policia administrativa], o Estado invade a esfera privada, ndo para
por a disposicdo da populacdo utilidades ou comodidades, mas para restringir, limitar,
condicionar ou ordenar o exercicio de atividades que, de outro modo, poderiam ser livremente
desempenhadas pelos particulares. (...)

A atividade de policia administrativa pode ser entendida, nesse sentido, como uma intervencao
negativa do Estado na sociedade, dado que ndo acrescenta utilidades, mas restringe a autonomia
dos particulares (...).

77. Como decorréncia dos poderes administrativos, e em particular do poder de policia
administrativa, o ordenamento juridico prevé institutos que permitem ao Poder Publico exercer
efetivamente suas prerrogativas.

78. Entre tais institutos encontram-se as limitagdes administrativas, que sao “determinagdes
de caréter geral, através das quais o Poder Publico impde a proprietarios indeterminados obrigacdes
positivas, negativas ou permissivas, para o fim de condicionar as propriedades ao atendimento da
funcao social” (Carvalho Filho, op. cit., p. 754). Além disso, “sendo imposi¢des de ordem geral, as
limitagdes administrativas ndo rendem ensejo a indenizagdo em favor dos proprietarios” (ibidem, p.
757). Com efeito (Furtado, op. cit., p. 790 e 792),

As limitagdes administrativas ndo sdo passiveis de indenizacdo. A impossibilidade de serem
indenizados os eventuais prejuizos sofridos pelo proprietirio em razdo da redugdo da
capacidade de uso do bem resulta do carater abstrato da norma que, como regra, institui a
limitagao.

(..)

E de se concluir, portanto, que diversamente da desapropriagdo (indenizavel sempre) e da
requisi¢do (indenizavel se houver dano), a limitagdo administrativa ndo gera, como regra, direito
ao proprietario do imovel de obter indenizagao.

79. Outro instituto juridico decorrente do poder de policia administrativa e por meio do qual
o Poder Publico pode limitar a propriedade privada em favor da coletividade ¢ a servidao
administrativa, que € “o meio de intervencdo do Estado que sujeita a propriedade privada ao dever de
suportar a restricdo em seu uso em razao de utilidade publica” (Furtado, op. cit., p. 792), ou ainda “o
direito real publico que autoriza o Poder Publico a usar a propriedade imovel para permitir a execugao
de obras e servicos de interesse coletivo” (Carvalho Filho, op. cit., p. 740). Ainda segundo este ultimo
autor (op. cit., p. 741):

O fundamento geral da serviddo administrativa € o mesmo que justifica a intervengdo do
Estado na propriedade; de um lado, a supremacia do interesse publico sobre o interesse privado
e, de outro, a fungdo social da propriedade, marcada nos arts. 5°, XXIII, ¢ 170, III, da CF. O
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sacrificio da propriedade cede lugar ao interesse publico que inspira a atuacdo interventiva do
Estado.

80. Quanto a possibilidade de o proprietario do imével perceber indenizagdo, assenta o
autor (op. cit., p. 745):

A serviddo administrativa encerra apenas o uso da propriedade alheia para possibilitar a
execucdo de servicos publicos. Nao enseja a perda da propriedade, como € o caso da
desapropriagdo. (...) Como na servidao administrativa somente ha o uso de parte da propriedade,
o sistema indenizatorio tera delineamento juridico diverso.

A regra reside em que a serviddao administrativa ndo rende ensejo a indenizag@o se o uso pelo
Poder Publico nao provoca prejuizo ao proprietario [sendo que] o Onus da prova cabe ao
proprietario.

81. Também Furtado se pronuncia no mesmo sentido (op. cit., p. 794-795):

A serviddo administrativa se diferencia da limitagdo administrativa, em primeiro lugar, em
razdo da natureza da obrigacdo imposta: na servidao, impde-se ao proprietario o dever de
suportar (...), a0 passo que na limitacao o proprietario assume o dever genérico de ndo fazer (...).
A serviddo institui 6nus real sobre o imovel ou imoéveis identificados; a limitacdo ¢ uma
manifestagdo do poder de policia do Estado que condiciona o exercicio do direito de
propriedade imobiliaria.

(...) Em resumo, a limitagdo decorre, como regra, de lei geral que alcanga imdveis
indeterminados e, nessa condig@o, ndo gera para os proprietarios direitos de pleitear indenizacdo

por eventuais prejuizos sofridos. Se a limitacdo decorrer de lei especifica, que individualize os
imodveis afetados, cabe aos respectivos proprietarios direito de obter indenizagao.

A serviddo, ao contrario, que sempre decorre de atos especificos, se causar prejuizo, gera para o
proprietarios direito de obter indenizagao.

82. Finalmente, pode-ser ainda invocar o instituto juridico da ocupacdo administrativa,
assim referida por Carvalho Filho (op. cit., p. 751-752):

(...) ocupagdo temporaria ¢ a forma de intervencdo pela qual o Poder Publico usa
transitoriamente imoveis privados, como meio de apoio a execucdo de obras e servigos publicos.

Exemplo tipico de ocupagdo temporaria é a utilizagdo temporaria de terrenos particulares
contiguos a estradas (em constru¢ao ou em reforma), para a alocagdo transitoria de maquinas de
asfalto, equipamento de servico, pequenas barracas de operarios etc. (...)

()

Na ocupagdo desvinculada da desapropriacdo, a regra ¢ a mesma que vale para a serviddo
administrativa, ou seja, em principio ndo havera indenizacdo, mas esta sera devida se o uso
acarretar comprovado prejuizo ao proprietario.
83. O intuito das consideragdes acima nao ¢ fixar desde ja qual o instituto adequado ao caso
concreto, mas fundamentalmente expurgar qualquer duvida quanto a absoluta improcedéncia da
alegagdo da Recorrente no sentido de que ndo dispde de “meios ou instrumentos juridicos para

recolher o material”.

84. Todo o exposto até aqui ja seria suficiente para concluir que também ndo assiste razao a
Recorrente ao alegar que a eventual intervengdo do Poder Publico na propriedade particular
constituiria violagao de direitos fundamentais.

85. De fato, o “direito fundamental” aqui invocado nao pode ser outro sendo o direito de
propriedade, previsto no artigo 5°, inciso XXII: “¢ garantido o direito de propriedade”. Entretanto, este
dispositivo ndo tem eficacia absoluta, sendo classificado doutrinariamente como norma de eficacia
contida, porquanto no proprio texto constitucional ha diversos outros dispositivos que limitam sua
incidéncia (p. ex. artigo 5°, incisos XXIII, XXIV e XXV; e artigos 182 e 186).
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86. Nenhum “direito fundamental” pode ser exercido ou invocado em detrimento de toda a

coletividade, como defende a Recorrente, ainda mais em se tratando do direito de propriedade, sujeito
como ¢ a tantas limitagdes constitucionais e legais. Com efeito, o ja referido inciso XXIII do artigo 5°
da Constituigdo Federal estabelece que “a propriedade atendera a sua fun¢ao social”, e o artigo 170,
inciso III, também da Constitui¢ao Federal estabelece que a ordem econdmica tem por fim assegurar a
todos a existéncia digna, observados, entre outros, o principio da fungdo social da propriedade”.

87. No caso vertente, ainda que a Administragdo Publica ndo dispusesse dos instrumentos
legais para impor o interesse publico ao interesse economico do particular (o que se admite para
argumentar, pois ndo ¢ o caso), tratar-se-ia de mera permissdo de acesso ao Poder Publico, via
consorcios contratados, as terras particulares para a extragdo do material necessario a execugdo da
obra, material esse pertencente a Unido, segundo disposto no artigo 20, inciso IX, e artigo 176 da
Constituicao Federal. De fato, como se vera ao longo dessa instru¢do, a Recorrente ja ndo questiona o
entendimento do Relator a quo, esposado pelo colegiado, segundo o qual “o material destinado a
empréstimo em obras publicas ndo estd sujeito a concessdo de titulo minerario, ndo podendo,
outrossim, em nenhuma hipdtese, ser comercializado”. Invoque-se ainda sobre o tema o disposto no
artigo 1.230 do Codigo Civil, o qual estabelece que “a propriedade do solo ndo abrange as jazidas,
minas ¢ demais recursos minerais, (...)”". Assim, trata-se, repise-se, de mera permissao para adentrar a
propriedade particular. E o mesmo Codigo Civil estabelece ainda, em seu artigo 1.228, § 2°: “Sao
defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou utilidade, e sejam animados
pela intengdo de prejudicar outrem”, a fortiori em se tratando do Poder Publico, ao qual so licito atuar
em favor da coletividade.

88. Por todas essas razdes, devem as alegacdes serem rejeitadas.
Argumento
89. A Recorrente alega que, diante da auséncia de quadro legal especifico, restaria a

regulamentac¢ao do tema pelo direito privado. (p. 11)

90. Afirma que ndo se justificaria a insurgéncia do Relator a quo contra os pregos de
mercado e o alvedrio do proprietario das terras, tendo em vista que o acesso e o transito pelas terras de
particulares se faz, necessariamente, por meio do benepldcito do respectivo proprietario; caso
contrario, caso esse beneplécito ndo seja obtido, o resultado sera justamente aquele que este Tribunal
busca evitar, qual seja, a paralisagdo das obras, em virtude da impossibilidade de obtencdo dos
materiais de empréstimos. (p. 11-12)

91. Alega que a obtencdo do beneplacito do particular, na falta de regulamentacao
especifica, ¢ questdo de mercado, de livre negociacdo entre as partes interessadas, o que seria
inevitavel, tendo em vista que a Administragdo Publica ndo possui nenhum titulo juridico que autorize
a sua entrada na propriedade alheia para esses fins, até porque a Constitui¢do Federal estabelece como
direito fundamental do individuo o nao ser molestado em seu asilo invioldvel, aduzindo em seguida
ensinamento doutrindrio sobre a matéria. (p. 12)

Analise

92. Conforme ja aduzido, este Tribunal reconheceu que “para as atividades de extragdo
mineral de que trata o Codigo de Mineracao, os critérios para a indenizagdo do proprietario do terreno
estdo previamente definidos na propria legislagdo, o que ndo ocorre no caso de retirada de material
para empréstimo, ora em exame”, dai “a necessidade de se regulamentar essa questdo para situacoes
futuras”, ensejando a determinagao contida no item 9.4 da decisdo recorrida.

93. Dessa auséncia de regulamentacdo a Recorrente deduz a aplicabilidade do direito
privado. Contudo, essa solucdo pressuporia a condi¢ao de igualdade entre o ente publico e o particular,
0 que, além de excepcional no ambito da atividade estatal, as consideracdes ja aduzidas nesta instrugao
permitem concluir ndo ser o caso.
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94. Além disso, a admissdo de que o acesso as terras dependeria do arbitrio dos

proprietarios implicaria admitir que o acordo pudesse nao ocorrer, o que inviabilizaria a execucao de
uma obra de tal magnitude e de tal relevancia para todo o Estado do Rio de Janeiro. E implicaria
admitir, ademais, mesmo na hipotese de o acordo se realizar, que uma parcela do custo da obra estaria
livre de qualquer referéncia ou limite, acarretando inseguranga niao s6 a programacao financeira do
Estado, quanto a preservagdo do erario. No caso vertente, essa situacdo seria ainda mais singular
porque, embora a negocia¢do, nos moldes defendidos pela Recorrente, devesse envolver o particular e
o Estado do Rio de Janeiro/contratadas, o impacto financeiro dessa negociacao seria suportado pelos
cofres da Unido, uma vez que se trata de obra federal, delegada ao Estado do Rio de Janeiro, mediante
convénio firmado com o DNIT.

95. Aparentemente, essa singularidade do caso concreto em exame j4 se fez sentir,
porquanto, conforme consignado no voto condutor do acordao recorrido, “o item ‘indenizagdo de
jazidas’ tomou proporg¢des surpreendentes no custo da obra”, alcangando 8,5% do valor contratado no
lote 1 ¢ 14,5% no lote 2, onde constitui o item mais relevante. Segundo o Relator a guo, “nao se pode
aceitar que o valor estipulado nos Projetos Basico e Executivo, na forma concebida, seja financiado
com recursos federais”, pois “seria permitir a inclusdo de item sem qualquer limite ou referéncia”,
circunstancia qualificada por Sua Exceléncia como “inadmissivel”.

96. Por fim, a alegagdo de que a Constituigdo Federal garante a inviolabilidade do
domicilio, embora verdadeira, mostra-se inteiramente impertinente ao caso concreto, por ndo se tratar
de violag¢ao de domicilio, mas de acesso a propriedade particular para obtengdo de material pertencente
a Unido e necessario a execugao de obra de interesse de toda a coletividade.

Argumento

97. A Recorrente afirma que a paradoxal situacdo onde, de um lado, os materiais, como
bens minerais que sdo, pertencem a Unido, e, de outro, o solo, onde os mesmos se encontram, pertence
a um particular qualquer, ¢ o resultado do regime da dupla propriedade, constituida pela propriedade
mineraria e pela propriedade da terra, e a separagdo juridica de ambas. (p. 13)

98. Apoés aduzir ensinamentos doutrinarios, alega que se, de um lado, os minerais
enquistados no solo pertencem sim a Unido, ndo podendo, entdo, ser comercializados; de outro, o solo,
via de regra, pertence a um particular que, querendo, pode comercializar e precificar o acesso e transito
da Administragdo Publica e dos empreiteiros na propriedade. (p. 13-14)

99. A Recorrente alega que ndo se trata, como afirmado na decisdo recorrida, de uma
indevida comercializagdo dos materiais de empréstimo, mas sim do pagamento de um valor aos
proprietarios das terras a titulo de cessao do uso da terra. (p. 14)

100. Afirma que se, por um lado, ¢ vedada a comercializacdo dos materiais de empréstimo,
por pertencerem a Unido; por outro, nada impede a comercializagdo do acesso e transito nas terras de
propriedade de terceiros onde se localizam as aludidas jazidas. E, nesse sentido, ndo existe qualquer
6bice juridico & utilizagdo, pelas partes envolvidas, do critério de R$/m’, que é a medida que as partes
(proprietarios de terras, Administragdo e empreiteiros), em livre negociagdo, entenderam por adequada
para calcular, com justica e proporcionalidade, o valor a ser pago pela cessdo do uso da terra. (p. 14-
15)

101. Conclui que, com isso, a Administragdo ndo sé viabiliza a realizacdo das obras, como
respeita o direito fundamental de propriedade, tal como inscrito no art. 5°, caput e inciso XXII , da
Constituicao de 1988. (p. 15)

Analise

102. A Recorrente procura tragar uma clara distingdo entre a propriedade do material de
empréstimo para a obra € 0 acesso as terras para recolhimento desse material. Segundo a alegacao, o
primeiro ndo seria comercializavel, por pertencer a Unido; mas ndo haveria 6bice a que o particular
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cobrasse pelo acesso as suas terras. Em outras palavras, segundo o entendimento da Recorrente, a
Constituicao Federal garantiu a Unido a propriedade dos recursos minerais do subsolo (CF, artigo 20,
inciso 1X), mas lamentavelmente o acesso a tais recursos depende do arbitrio do particular.
Evidentemente, a alegagdo nao pode prosperar.

103. Conforme ja consignado nesta instrugdo a titulo exemplificativo, o Poder Publico possui
instrumentos juridicos para concretizar suas prerrogativas, inclusive o acesso aos recursos minerais do
subsolo pertencentes a Unido.

104. Ao longo desta instru¢ao também ja consta proposta de rejei¢do da alegagdo de suposta
ou possivel violacdo ao direito de propriedade, visto ndo se tratar de direito absoluto e constar no
proprio texto constitucional diversos dispositivos que relativizam tal direito.

Argumento

105. No voto condutor do acordao recorrido, o Ministro-Relator consignou que o imovel
onde se localiza uma das jazidas do lote 4 da obra foi adquirido em outubro de 2009 por R$ 200 mil,
enquanto a indenizagdo prevista para essa jazida seria de cerca de R$ 3 milhdes, o que seria um
exemplo da antieconomicidade dos valores pagos a titulo de indenizacao de jazidas. (p. 15)

106. Diante disso, a Recorrente argumenta que este Tribunal ndo levou em conta que os
imoveis lindeiros ou proximos ao Arco Metropolitano sofreram uma brutal valorizagdo nos ultimos
anos. Para comprovar a alegagdo, reproduz release divulgado pela Associagdo de Dirigentes de
Empresas do Mercado Imobiliario (ADEMIRJ). (p. 15-16)

107. A Recorrente cita também o exemplo da desapropriagdo da Fazenda Noruega, que
custou aos cofres estaduais a importancia de R$ 7,54/m’, de modo que, considerando que a area total
das jazidas de materiais de empréstimo a serem exploradas alcanga o total aproximado de 1.754.936,00
m?, a desapropriagio de tais 4reas custaria aproximadamente R$ 13.232.217,44 ao Estado.

108. Assim, a Recorrente aduz que a realidade do valor dos imoveis das regides direta e
indiretamente afetadas pelo Arco Metropolitano ¢ diversa daquela mencionada no acérdao recorrido,
uma vez que os valores escriturados estdo distanciados do atual valor de mercado, apds a valorizagao
imobilidria sofrida em virtude da perspectiva da futura implantac¢do da rodovia. (p. 19)

109. Conclui que o pagamento das quantias a titulo de indenizacdo pela cessao do uso da
terra ndo ¢ tao antiecondmico como poderia parecer a luz dos parametros mencionados no acordao
recorrido, mas sim a propria desapropriacao, que ndo s6 demanda o desembolso de grandes quantias,
como também exige um longo decurso de tempo para sua efetivagado. (p. 20)

Analise

110. A Recorrente assume que o Relator a quo teria sugerido a alternativa da desapropriacdo
dos iméveis, quando se tratou de mero obiter dictum que nao constituiu fundamento das determinagdes
combatidas, tendo o proprio Relator consignado: “Obviamente que se poderia argumentar que o0s
valores escriturados ou cadastrados estdo bem abaixo do valor real do imdvel. Ainda assim, pode-se ter
uma nogao, pela ordem de grandeza, da impropriedade dessas indenizagdes nos valores pretendidos”.
Assim, claramente, a intengdo foi apenas contrapor a ordem de grandeza entre o valor escriturado dos
imoveis (na casa das centenas de milhares) e o valor da indenizag@o a ser paga aos proprietarios (na
casa dos milhdes).

111. Portanto, todas as consideracdes deste bloco de alega¢des quanto do que se segue, no
sentido de demonstrar as desvantagens da desapropriacao, sao perfeitamente destituidas de utilidade na
espécie, porquanto ndo atacam os fundamentos das determinagdes, ndo tendo, portanto, sequer em tese,
o condao de modificar a decisdo recorrida.

112. Curiosamente, tanto no release da ADEMIRJ quanto nas razdes recursais, atribui-se a
“brutal valorizacao” dos imoveis em questdo precisamente a obra relativa ao Arco Metropolitano do
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Rio de Janeiro, a mesma que, segundo a Recorrente, seria inviabilizada na hipotese de ndo se obter a
anuéncia dos proprietarios € ou nao ser pago o valor exigido por eles pelo acesso as jazidas.

Argumento

113. A Recorrente afirma que a desapropriacdo, além de antiecondmica, seria inadequada,
porquanto seria dificil conceber uma desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica ou interesse
social de carater temporario ou precario. (p. 20)

114. Aduz que, no caso de se optar pelo mecanismo da desapropriagdo para se obter os tdo
almejados materiais de empréstimos, a expropriagdo perdera sua finalidade e interesse finda a
construcdo e implantagdo da rodovia, ndo haveria interesse nas terras desapropriadas. (p. 20)

115. Apoés invocar ensinamento doutrinario a respeito da distingdo entre as expressdes
necessidade publica, utilidade publica e interesse social, a Recorrente afirma que nem o Decreto-Lei
3.365/1941 nem a Lei 4.132/1962 preveem uma espécie de desapropriagdo de tipo semelhante ao que
se daria na hipotese sub examine, isto €, desapropriacao temporaria para fins de obtengdo de materiais
de empréstimo. (p. 21)

116. Conclui ser inadequada a desapropriacdo para fins de obter materiais de empréstimo por
tempo certo ¢ determinado, pois ndo se configura ai nem necessidade ou utilidade publica, muito
menos interesse social.

117. Argumenta que, ainda que a desapropriagdo se mostrasse econdmica e juridicamente
pertinente, ela desnaturaria a esséncia dos contratos celebrados pelo Estado com vistas a construgao e
implantacdo do Arco Metropolitano. (p. 21)

118. Isto porque a SEOBRAS contratou uma empreitada, na qual interessa a entrega da obra.
Na empreitada, ndo interessa ao dono da obra saber como ou de qual maneira os materiais serdo
adquiridos, mas sim que o objeto pretendido (no caso, a rodovia) seja entregue, cabendo a contratada
fornecer ndo apenas a mao-de-obra como também todos os materiais necessarios a consecucdao do
objeto, invocando em seguida doutrina a respeito. (p. 21-22)

119. Afirma que o contrato de empreitada pode representar um beneficio para a
Administracdo quando da variacdo a maior dos precos contratados, visto que os servigos serdo pagos
nao pelo valor de mercado, mas pelo valor originariamente pactuado, resultando numa economia para
os cofres publicos. Assim, segundo a Recorrente, ndo faria sentido a Administracdo Publica
desapropriar as terras em debate, pois isso acarretaria a desnaturagdo do contrato de empreitada
firmado com os consodrcios, na medida em que cabe a estes, € ndo ao Estado, azafamar-se com a
obtencdo dos materiais necessarios e indispensaveis a constru¢do do Arco Metropolitano. (p. 23)

Analise

120. Conforme ja referido, todas essas consideragdes da Recorrente a respeito da
desvantagem da desapropriagdo como medida necessaria & obtencdo do material de empréstimo
necessario a execucao da obra sdo inteiramente destituidas de utilidade, pois em nenhum instante este
Tribunal determinou ou mesmo sugeriu a realizacdo de desapropriagdes.

Argumento

121. A Recorrente aduz que o voto condutor da decisdo recorrida traz o seguinte
pronunciamento do DNIT: “considera-se adequado, em virtude da grande variagao dos volumes e da
importancia em recursos financeiros, que tais consultas de precos [relativos ao item ‘indenizagdo de
jazidas’] sejam feitas diretamente com os proprietdrios, com acompanhamento prévio da
Superintendéncia”.
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122. Diante disso, a Recorrente alega ser o proprio DNIT que considerou adequada a

realizagdo de uma consulta ou pesquisa de mercado com o intuito de aferir o justo valor a ser pago pela
indenizagdo de jazidas. (p. 24)

123. Acrescenta que esse estudo foi levado a cabo pelo Estado, por meio do trabalho
realizado pela UERJ, que desenvolveu pesquisa direta com os proprietarios locais, definindo ndo sé as
indenizagdes pelos danos causados pela retirada dos materiais, como também o valor de mercado da
indenizagdo pela cessdo do uso da terra. (p. 24)

Analise

124. Segundo a Recorrente, o estudo promovido pela UERJ visou atender sugestdo do DNIT,
no sentido de que pesquisas de pregos fossem feitas diretamente junto aos proprietarios dos imoveis
onde se localizam as jazidas com o material necessario a obra. Assim, segundo se deduz da alegagdo, o
DNIT teria indiretamente corroborado o procedimento realizado pela SEOBRAS, de se consultar os
proprietarios com vistas a apurar o valor a ser pago pelo item “indeniza¢do de jazidas”. Contudo, uma
leitura atenta do voto condutor do acérdao revela que ndo foi esse o sentido da manifestagao do DNIT.

125. Com efeito, observa-se ali que o pronunciamento do DNIT no sentido de que deveriam
ser colhidas cotagdes de precos junto aos proprietarios das areas de empréstimos (e ndo as empresas
mineradores, como foi feito), justificou-se precisamente pela “grande variacdo dos volumes e da
importancia em recursos financeiros” do item “indenizagdo de jazidas” e pela grande diferenca entre os
valores previstos para este item em relacdo ao valor previsto no Sicro-2. Assim, numa tentativa de
inversdo semantica, a Recorrente pretende transformar em justificativa para o valor do item o que era
precisamente uma preocupag¢ao do DNIT com a expressividade desse valor, sobretudo em comparagao
com o previsto no Sicro-2.

126. A manifestacdo do DNIT, em vez de corroborar o valor contratual do item, revela na
verdade preocupacao daquele 6rgdo em obter um valor mais adequado, ante a exorbitancia do valor
previsto no projeto executivo, o que, aliado a0 aumento expressivo dos quantitativos, resultou nao
apenas no relevante sobrepreco apurado como representariam um acréscimo expressivo do repasse da
Unido ao Estado do Rio de Janeiro, no que diz respeito a este item.

127. Além disso, em nenhum instante foi afirmado que o valor eventualmente obtido junto
aos proprietarios de terra deveria ser o valor efetivamente pago pelo item, € muito menos que a
compreensdo deste Tribunal estaria vinculada a esses valores ou ao entendimento do DNIT. O proprio
Relator a quo foi enfatico ao consignar que “em nenhum momento este Relator sugeriu & SEOBRAS,
como alegado, que fossem feitas pesquisas de precos junto a proprietdrios”, mas apenas “foi
demonstrado que, no &mbito do proprio DNIT, havia também questionamentos a respeito dos valores
do referido item”.

128. Por fim, ndo obstante as consideragdes acima, ressalte-se que o valor previsto na
determinag@o contida no item 9.2.1 da decisdo recorrida (R$ 1,25/m?) foi efetivamente extraido do
referido estudo da UERJ. Uma vez reconhecida auséncia de normatiza¢do da matéria, o Relator a quo,
no intuito de dar solu¢do ao caso concreto, consignou (peca 20, p. 2):

40. No caso presente, ainda ausentes tais critérios, entendo que o proprio estudo elaborado pela
UERJ possa balizar a solugdo, a partir do custo das atividades auxiliares, que, como ja visto,
inclui licenciamento ambiental, limpeza de camada vegetal, recomposi¢@o da area da jazida com
camada vegetal, cobertura vegetal, expurgo de material imprestavel, remogdo e recomposi¢ao
de cercas em areas de jazida, constru¢do e manuten¢do de acessos na jazida e drenagens
provisorias e definitivas para areas de jazida. O custo dessas atividades auxiliares a que chegou
o estudo ¢é de R$ 1,03/m?, praticamente o mesmo referenciado no Sicro-2 anteriormente, de RS
1,04/m>.

41. Ainda que considere impropria a unidade utilizada, R$/m?3, afigura-se-me pertinente a
aplicacdo in casu do valor indicado pela unidade técnica (R$ 1,04 + BDI de 20,25%), ante a
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proximidade desse valor, j4 adotado em intimeras obras, com o valor encontrado no estudo da

UERIJ.
129. Ante o exposto, resta improcedente a alegagao.
Argumento
130. A Recorrente aduz ainda que no voto condutor do acordio recorrido, consignou-se que

o DNIT passou a adotar, a partir de setembro de 2010, o valor de R$ 0,01/m’ como referéncia para
indenizacdo de jazida, o que, segundo o DNIT, se deu em virtude de ndo existir condi¢cdes de pesquisa
que possam resultar num valor de referéncia, de modo que os orcamentistas devem realizar uma
avaliagdo local de acordo com a especificagdo do projeto da obra. (p. 25)

131. Diante disso, a Recorrente alega que, ndo existindo referéncia, e diante da
recomendacdo do proprio DNIT para que se realizem consultas de precos diretamente com os
proprietarios, o Estado do Rio de Janeiro encomendou estudo a UERJ que foi a campo e estimou
aquilo que pode ser razoavelmente considerado o preco de mercado do item, em cumprimento,
segundo a Recorrente, ao artigo 125, § 2° da Lei 12.465/2011 (Lei de Diretrizes Or¢amentérias da
Unido), o qual estabelece que, no caso de itens de obras e servigos rodoviarios que nao constem do
Sistema de Custos de Obras Rodoviarias (SICRO), o custo serd apurado por meio de pesquisa de
mercado, ajustado as especificidades do projeto e justificado pela Administragdo. (p. 25-26)

132. A Recorrente alega que o estudo da UERJ, além de pertinente, ¢ metodologicamente
escorreito, trazendo importantissimos subsidios, no sentido de mostrar que a referéncia adotada pela
Secob-2 para o item indenizacdo de jazidas ¢ completamente irreal, ndo traduzindo a realidade de
mercado. (p. 26)

Analise

133. A Recorrente interpretou tanto a suposta “recomendacao do proprio DNIT para que se
realizem consultas de precos diretamente com os proprietarios” quanto a ado¢do do novo valor de
referéncia pelo DNIT como apoios a tese da livre negociagdo com os proprietarios para apuragao do
valor a ser cobrado pelo acesso as jazidas, o que teria sido realizado mediante o estudo da UERJ.
Quanto ao primeiro ponto, ja se demonstrou a tentativa de inversdo semantica por parte da Recorrente
e a consequente improcedente da alegacao.

134. O mesmo se pode dizer com relagdo ao novo valor de referéncia adotado pelo DNIT,
uma vez que o fato “de ndo existir condi¢des de pesquisa que possam resultar num valor de referéncia”
foi novamente interpretado pela Recorrente como liberdade para se apurar o valor de mercado, quando
o real sentido da justificativa do DNIT foi bem outro.

135. Com efeito, a menos que o estudo conjunto do DNPM e do DNIT (item 9.4 do acordao
recorrido) conclua de modo diverso, ndo ha que se falar em “realidade do mercado”, porquanto,
segundo o entendimento acolhido por este Tribunal, ndo cabe indenizagdo pela retirada do material de
empréstimo necessarios a obra. Segundo consignado no voto condutor, “cabe, apenas, indenizagdo aos
danos a ela [propriedade particular onde se encontra as jazidas] causados”. Tal entendimento, alids, ¢
inteiramente condizente com o valor de R$ 0,01/m® adotado pelo DNIT como referéncia para o item
“indenizagdo de jazidas”. Nas palavras do Relator a quo:

Certamente nao foi outra a razdo para o DNIT ter retirado o valor referencial até entdo adotado,
alertando quanto a necessidade de se contatar os proprietarios para se chegar a tal indenizagao.
Isto porque ndo hd que se falar em precos de mercado, porquanto, repito, ndo pode haver
comercializagdo do material. Deve-se avaliar, em cada caso especifico, os danos causados ¢ os
reparos necessarios, de forma a buscar o valor justo para tal indenizagdo. Cada propriedade,
diante de suas peculiaridades, terd sua indeniza¢do devida, o que guarda coeréncia com a
auséncia de um referencial de pregos. (g.n.)
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136. Ora, ndo havendo que se falar em valor de mercado (por ndo ser o material das jazidas

passiveis de comercializagdo), a indenizacdo aos proprietarios deve se limitar “as indenizagdes
ambientais e aos eventuais danos as propriedades particulares”, para o qué ndo seria possivel
estabelecer a priori um valor de referéncia, devendo o valor da indenizagao ser definido de acordo
com as peculiaridades de cada obra.

137. Ante estas consideragdes, resulta improcedente a alegagao.
Argumento
138. A Recorrente afirma que no relatério de fiscalizagao consignou-se que o estudo seria

invalido, do ponto de vista metodoldgico, por permitir que os proprietarios de terras indicassem o
prego que queriam receber pelo fornecimento do material de jazida. (p. 26)

139. Todavia, alega que a pesquisa da UERJ ndo adotou esse caminho, ao registrar que “a
indenizagdo de jazidas do presente trabalho diz respeito a indenizagdo pela cessdo da terra (m’) mais
custos indiretos agregados”. Ou seja, ndo se pediu aos proprietarios que indicassem o prego desejado
pelo fornecimento do material; ao contrario disso, o que se solicitou aos proprietarios foi que
estipulassem o prego pretendido pela cessao do uso da terra, incluida ai a permissao de acesso as
respectivas glebas, na qual se encontram os depdsitos almejados. (p. 26)

140. Conclui que ndo ha equivoco algum, muito menos comprometimento metodoldgico, ao
se permitir que os proprietarios de terras indiquem o prego que desejam receber pela cessdo do uso da
terra, pois € matéria que, diante da total e manifesta omissdo legislativa, resolve-se no ambito negocial.
(p. 26-27)

141. A Recorrente aduz que no relatério de auditoria consignou-se que o estudo da UERJ
teria o intuito de justificar o valor da “indenizagdo de jazida”, alegando em seguida que em nenhum
momento o dito estudo justificou o valor contratado para o item em analise; tanto isso € verdade que o
valor encontrado pela UERJ para a indenizagdo de jazidas foi de R$ 7,40, abaixo do que fora
contratado nas obras do Arco Metropolitano, de modo que o estudo ndo teve o conddo de justificar
preco algum, mas de encontrar o prego real, factivel, de mercado para o item sub examine. (p. 27)

Analise

142. A alegacdo de que o valor cobrado, ante a auséncia de normatizagdo, dependeria de
negociacao entre as partes, ja foi objeto de proposta de rejeicao nesta instrugao.

143. Dentro da distingdao promovida pela Recorrente entre fornecimento do material de jazida
e cessao pelo uso da terra, a Recorrente afirma que ndo se permitiu aos proprietarios que indicassem o
valor que pretendiam receber pelo primeiro, mas que estipulassem o valor pretendido pela segunda.
Ocorre que a critica feita pela Secob-2, na instru¢do contida no relatério que acompanha recorrida,
precede essa distingdo, pois questiona a metodologia e o proposito do estudo; no primeiro caso, pela
prerrogativa concedida aos proprietarios de fixar o valor a receber; e no segundo, pelo estudo aparentar
uma forma de justificar ou convalidar os valores ja entdo previstos no contrato para o item
“indenizacdo de jazidas” (anote-se que o estudo da UERJ ¢ de janeiro/2011 — cf. peca 84, p. 1). Nas
palavras daquela Unidade Técnica:

348. Apoiando-se nas conclusdes de tal pesquisa, a Seobras/RJ vem agora, e somente movida
pelos questionamentos suscitados pelo exercicio da atividade de controle realizada em 2010,
tentar justificar a formagdo do preco de um servigo por ela concebido em 2007, e que ha muito
possui equivalente no Sicro 2. Sobre tal estudo é suficiente nos atermos a sua premissa basica:
A metodologia. (...)

144. Quanto a metodologia, no estudo da UERJ consignou-se (pega 84, p. 4-5):

Cabe registrar que, com relagdo aos aspectos normativos e legais das atividades de exploragdo
de jazidas, a equipe da UERJ e consultores se ateve a considera-los como subsidios basicos aos
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trabalhos que tem seu foco voltado a aspectos técnicos de engenharia. Dessa forma, ndo foram
realizadas, por essa equipe, analises juridicas dos mesmos. (g.n.)

145. Conforme bem ressaltado pela Secob-2 na instrucdo constitutiva do relatério que
acompanha a decisdo recorrida, “o aspecto legal esta no cerne da andlise da precificacdo em comento,
fato que por si ja macula a aplicabilidade dos resultados encontrados pelos pesquisadores da UERJ”,
concluindo que “nao ha como acolher o estudo apresentado, posto que ele estd comprometido no seu
fundamento, que ¢ a metodologia”, pois “ndo cabe ao particular fixar o valor que deseja receber pelo
material que sera retirado do subsolo do terreno de sua propriedade”, uma vez que “os recursos
minerais do subsolo, nos termos do art. 176 da Constitui¢ao Federal, pertencem a Unido”.

146. Assim sendo, verifica-se que o valor obtido ao final do estudo ndo infirma as criticas
feitas ao estudo pela Unidade Técnica deste Tribunal.

147. Mas ainda que se acolhesse sem maiores reservas o resultado do estudo elaborado pela
UERJ, observa-se que esse mesmo estudo infirma a alegacdo de que o valor apurado remuneraria, ndo
a retirada de material, mas o acesso a terra, tendo em vista que registra (peca 84, p. 7):

Muito embora este trabalho ndo tenha como foco a andlise de todos os procedimentos
necessarios a dar curso a exploracdo de uma jazida, mas, sim, concentrar-se na pesquisa de
preco do fornecimento de material junto aos proprietarios e nos custos das atividades auxiliares,

(...). (gn)
148. E mais a frente reafirma (pega 84, p. 16):

Os questionarios aplicados seguiram o padrdo apresentado a seguir e objetivaram a obtengdo
dos dados relevantes sobre o fornecimento de material de jazida in natura, com especial atengdo
ao item relacionado a valor de indenizagdo/m’. (g.n.)

149. No questiondrio aplicado pela UERJ aos proprietarios das terras (peca 84, p. 17-19)
constava o seguinte campo:

V. PROPOSTA DE FORNECIMENTO:
* Prego: R$ /m’ ( )

» Medicoes Topograficas Mensais na Jazida.
» Pagamentos: 30 (trinta) dias apos a realizacdo de cada medicao.

150. Ora, a propria unidade de medida utilizada no estudo da UERJ (R$/m’) ja denota
claramente que, ao contrario alegado, o valor fixado ndo foi o do acesso a propriedade, mas o do
material a ser retirado. De fato, ndo ha como sustentar que a remuneragdo pelo acesso a terra pudesse
ser medido por m® ou ser pago “ap6s a realizacdo de cada medigdo”.

151. Ante o exposto, deve-se rejeitar também essa alegacgao.
Argumento
152. A Recorrente alega que o estudo da UERJ demonstraria que o valor de referéncia

adotado pela Secob-2 ¢ inaplicavel, sequer se aproximando daquilo que ¢ efetivamente praticado no
interior do Estado do Rio de Janeiro, especificamente na regido da baixada fluminense. (p. 27)

153. Segundo a Recorrente, o estudo da UERJ satisfaz uma necessidade do empreendimento,
apontada inclusive pelo DNIT, isto ¢, diante da inexisténcia de valor de referéncia para o item
indenizagdo de jazidas, nada mais adequado e consentaneo com o espirito da LDO do que a realizagao
de consulta de precos junto aos proprietarios de terras, de maneira a se estimar ndo s6 o custo dos
danos a serem causados, mas também a contraprestacdo devida pelo uso da terra de terceiros. (p. 27)

Analise
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154. A alegagdo de que o estudo da UERJ teria o intuito de suprir a inexisténcia de valor de

referéncia para o item “indenizacdo de jazidas” nao se sustenta, tendo em vista que, conforme ja
aduzido nesta instrugdo, a supressao, pelo DNIT, do valor de referéncia para o item decorreu do fato de
o material retirado das jazidas nao ser passivel de comercializacdo, devendo a indenizagdo, segundo o
entendimento deste Tribunal, se restringir aos danos causados, os quais devem ser avaliados caso a
caso. Diante disso, ndo faria sentido realizar estudo para “reinstituir” o valor de referéncia suprimido.

155. Também nao se sustenta a alegacdo de que o valor de referéncia contido no item 9.2.1
do acérddo recorrido (R$ 1,25/m’) seria “inaplicavel, sequer se aproximando daquilo que é
efetivamente praticado no interior do Estado do Rio de Janeiro”. Este valor visou dar uma solucdo
pratica para o caso concreto em exame, até porque a supressdo do valor de referéncia para o item
“indenizacdo de jazida” se deu em setembro/2010, apds a celebragdo dos contratos com as executoras
das obras relativas ao Arco Metropolitano do Rio de Janeiro. De todo modo, conforme ja assinalado
nesta instrucdo, o referido valor foi extraido do préprio estudo elaborado pela UERJ, mostrando-se
condizente com o valor previsto no Sicro-2 até entdo.

Argumento

156. A Recorrente reproduz trecho do voto condutor do acérdao recorrido em que o Relator a
quo assim se manifestou: “(...) ndo se pode aceitar que o valor estipulado nos Projetos Basico e
Executivo, na forma concebida, seja financiado com recursos federais. Seria permitir a inclusdo de
item sem qualquer limite ou referéncia. Essa circunstincia ¢ inadmissivel”, justificando-se a
determinagao contida no item 9.2.1 do acérdao recorrido.

157. Diante disso, a Recorrente sustenta ndo ser correto dizer que o item em discussao nao
possua qualquer limite ou referéncia. Aduz que, se € verdade que o Sicro-2 ndo apresenta referéncia
para indenizacdo de jazidas; de outro ¢é certo também que a pesquisa de mercado efetuada pela UERJ, a
partir de sugestdo do DNIT, fornece uma estimativa de mercado razoavel para o custo do mencionado
item. Acrescenta que essa situagdo amolda-se perfeitamente ao preconizado pelo art. 125, § 2° da LDO
vigente, de maneira que, ao contrario do que sustentado pelo acordado, existe referéncia para o item, e,
no caso, referéncia de mercado. (p. 28)

Analise

158. Claramente, o Relator a quo neste ponto referiu-se as futuras obras da mesma natureza
desta, e ndo a essa obra especifica. De fato, segundo o entendimento da Recorrente, o valor cobrado
pelos proprietarios das terras, seja pela negociacdo direta, seja mediante estudo prévio do oOrgdo
publico, ndo teria qualquer parametro externo e nem mesmo uniformidade, pois poderiam eles cobrar
valores diversos entre si. Esse entendimento ¢ evidentemente inadmissivel.

Argumento

159. Ainda referindo-se a manifestagdo do Relator a quo reproduzida acima, a Recorrente
aduz que nao se pode negar o formidavel impacto que a determinacao sub examine trara para os cofres
do Estado. (p. 28)

160. Ressalta que as obras de constru¢do e implantagdo do Arco Metropolitano ndo sdo
estaduais, mas sim federais, visto tratar-se de rodovia federal. Afirma que o Estado e a Unido, num
espirito de federalismo de cooperacdo, uniram esfor¢os para a materializagdo do chamado segmento
“c” da rodovia, competindo ao Estado a constru¢do da mesma com o aporte majoritario de recursos da
Uniao. (p. 28)

161. Alega que, com a determinagao referida, a Administracdo se v€ na contingéncia de arcar
com um Onus financeiro nao esperado e nao previsto, o que trara séria e importante perturbagdo ao
planejamento financeiro e orgamentario do Estado. (p. 28)
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162. Afirma que a determinagdo ora em debate cria para o Estado uma despesa adicional sem

indicar a respectiva fonte de custeio, contrariando, por conseguinte, as normas e regras da boa gestao
das financas publicas, tal como preconizado pela Lei Complementar n.101/2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal. (p. 29)

163. Alega que a imposi¢ao ao Estado de arcar com toda execucdo do servico “indenizacao
de jazidas” que supere o valor de R$ 1,25/m’ traduz um enfraquecimento, senio uma quebra, da
seguranca juridica presente na celebragdo do convénio para a constru¢do da rodovia, invocando em
seguida ensinamentos doutrinarios sobre a matéria. (p. 29-30)

164. Alega que ao se determinar que, a partir de agora, o Estado arque com despesas nao
previstas e ndo planejadas, desrespeita-se a seguranga juridica e, mais do que isso, a confianga legitima
que a Administragdo depositava naquilo que fora pactuado por ocasido da assinatura do referido
convénio. (p. 31)

Analise

165. A alegagdo funda-se num erro de interpretacdo, uma vez que as palavras do Relator a
quo foram entendidas no sentido de que aquilo que excedesse o valor de R$ 1,25/m> deveria ser
suportado pelo Estado do Rio de Janeiro, quando ndo foi essa a intengdo. A referéncia a recursos
federais tanto nas consideragdes acima quanto nos proprios termos do item 9.2.1 da decisdo tiveram o
intuito apenas de delimitar a competéncia desse Tribunal, no sentido de que somente até o limite
daquele valor o custo poderia ser pago com recursos da Unido, ndo havendo obice — pelo menos nao
deste Tribunal — a que a parcela que excedesse aquele valor fosse custeado com recursos de outra
natureza. Disso ndo se deduz que o Estado do Rio de Janeiro deva arcar com a diferenca, nem
constitui, ao contrario do que parece ter compreendido a Recorrente, determinagdo para que o Estado
do Rio de Janeiro arcasse com o custo excedente.

166. A Recorrente assume que os valores previstos nos projetos bésico e executivo € no
contrato relativamente ao item “indenizagdo de jazida” seria insuscetivel de questionamento e de
consequente ajuste ou glosa, sob pena de tornar invidvel o empreendimento. A propdsito, como foi
possivel verificar até aqui, toda a pega recursal ressuma uma incontestavel visdo pro-
particular/contratadas absolutamente contraria ao principio da indisponibilidade do interesse publico,
que deve nortear a atuacdo dos agentes publicos. Nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho (op.
cit., p. 32-33):

Os bens ¢ interesses publicos ndo pertencem a Administracdo nem a seus agentes. Cabe-lhes
apenas geri-los, conserva-los e por eles velar em prol da coletividade, esta sim a verdadeira
titular dos direitos e interesses publicos.

O principio da indisponibilidade enfatiza tal situacdo. A Administragdo ndo tem a livre
disposi¢do dos bens e interesses publicos, porque atua em nome de terceiros. (...)

O principio parte, afinal, da premissa de que todos os cuidados exigidos para os bens e
interesses publicos trazem beneficios para a propria coletividade.

167. Ora, a decisdo recorrida tem por intuito, por um lado, garantir a observancia do
principio da economicidade, determinando que nao sejam despendidos mais recursos federais que os
estritamente necessarios a execugdo da obra; e por outro, a busca pelo interesse publico, que no caso
vertente materializa-se pela efetiva execucao da obra. Neste sentido, o acoérdao combatido afigura-se
um instrumento a SEOBRAS, ora Recorrente, para se opor as possiveis pretensdes dos particulares
contrarias ao interesse publico, tudo em prol da preservacao nao sé do erario federal mas também do
estadual, se for o caso; cabendo aos particulares/contratadas, por via judicial ou administrativa, a
defesa dos seus direitos/interesses.
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168. Se fosse correta a interpretagdo conferida pela Recorrente a determinagdo deste

Tribunal, toda analise da Unidade Técnica e as consideragdes do Relator a quo no tocante a
impertinéncia do valor contratual do item “indenizagdo de jazidas” seriam totalmente in6cuas.

169. Ademais, a mesma preocupacao revelada pela Recorrente no tocante as finangas
estaduais aplica-se também as financas federais, conforme revelado pelo pronunciamento do DNIT, ja
anteriormente referido, com a agravante de que o valor ajustado seria negociado entre as SEOBRAS/RJ
e os particulares, mas pago com recursos federais.

170. Alias, a alegada inobservancia do principio da seguranca juridica nao se sustenta, pois
ndo consta que o convénio firmado entre o Estado do Rio de Janeiro e o DNIT obrigasse o ultimo a
arcar com custos relativos a itens ndo previstos no Sicro-2 ou cujos valores ndo guardassem qualquer
relagdo com o referencial de preco ali previsto.

Argumento

171. Por fim, a Recorrente sintetiza suas conclusoes: (p. 31-32)

a) que nao existe regulamentacao especifica para a atividade de retirada de materiais de
empréstimo;

b) que, em virtude disso, nem o Estado (¢ muito menos os empreiteiros) nao possui
titulo juridico para ingressar na propriedade alheia e retirar os aludidos materiais;

¢) que a Administra¢do Publica deve respeitar os direitos individuais dos administrados,
no caso o direito de propriedade;

d) que se faz imprescindivel a aquiescéncia do dono das terras para que a
Administragdo Publica (ou os empreiteiros) ingresse na gleba e alcance as jazidas onde se localizam os
materiais;

e) que, diante da auséncia de regulamentagdo especifica da matéria, a mesma passa a ser
regulada pelo direito privado;

f) que, assim sendo, o acesso as propriedades deve ser obtido junto aos respectivos
donos por meio de livre negociacao;

g) que o regime da dupla propriedade cria essa situacao paradoxal, onde, de um lado, os
minerais pertencem a Unido, mas, por outro, encontram-se enquistados numa propriedade de terceiro;

h) que a comercializagdo dos materiais ¢ vedada, mas a comercializacdo da entrada e
transito pela propriedade, ndo;

1) que a comercializagdo da entrada e transito pela propriedade ¢ questdo de mercado e
livre negociacao, visto a auséncia de regulamentagado especifica;

j) que a fixagdo do pagamento em R$/m3 ndo encontra obice juridico, visto a
inexisténcia de regulamentacdo especifica, e, por conta disso, tratar-se de matéria sujeita a livre
negociagao;

1) que o pagamento de quantias em favor dos proprietarios a titulo de indenizagdo pela
cessdo do uso da terra ndo ¢ antiecondmica diante da valorizagdo das terras atingidas pela construcao
do Arco Metropolitano;

m) que a solucdo alternativa da desapropriacdo mostra-se inadequada, seja do ponto
vista econdmico seja do ponto de vista juridico;

n) que, além do mais, a desapropriagdo importaria na desnatura¢do dos contratos de
empreitada firmados pelo Estado;
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0) que ao encomendar cotagdo de preco a UERJ, o Estado nada mais fez do que cumprir
recomendacao do DNIT nesse sentido;

p) que o estudo da UERJ fornece uma adequada e razoavel estimativa do valor de
mercado do custo do item indenizagdo de jazidas, ndo possuindo nenhum comprometimento
metodolégico;

q) que a determinagao do acérdao impde excessivo onus financeiro ao Estado, além de
significa enfraquecimento, sendo quebra, da seguranca juridica e da confianca legitima traduzida no
convénio firmado entre o Estado e a Unido.

Analise
172. Sintetiza-se as conclusdes a que se chegou nessa instrugao:

a) a inexisténcia de regulamentacdo especifica para a retirada de materiais de
empréstimo ja foi reconhecida por este Tribunal, motivando a expedi¢cdo da determinagdo contida no
item 9.4 da decisdo recorrida;

b) mesmo ndo possuindo titulo juridico para ingressar na propriedade particular, o
ordenamento juridico contempla institutos juridicos postos a disposi¢cao do Poder Publico para alcangar
o interesse publico e concretizar o principio da supremacia do interesse publico;

¢) o direito de propriedade, como direito, ¢ sujeito a limitagcdes, mormente quando em
beneficio da coletividade;

d) a realizag@o do interesse publico ndo pode ficar sujeito ao arbitrio do particular.

e) a auséncia da regulamentagdo ndo implica que a matéria passe a ser regulada pelo
direito privado, cuja aplicagdo as atividades do Estado ¢ uma exce¢do que ndo se aplica ao caso
vertente;

f) reafirme-se que a realizagdo do interesse publico ndo pode ficar sujeito ao arbitrio do
particular;

g) ndo ha controvérsia com relagdo a propriedade do solo ser distinto da dos minerais
neles presentes;

h) ndo faz sentido a Constituicdo Federal conceder a propriedade dos recursos do
subsolo a Unido e ndo lhe garantir o acesso a tais recursos minerais;

1) a auséncia de regulamentagdo da matéria ndo implica a admissdo de item totalmente
destituido de limite ou referéncia;

j) a fixagdo de um suposto pagamento de acesso ao solo em R$/m’ encontra Obice
16gico, porquanto ndo faz sentido que tal pagamento seja fun¢io do m’.

1) valorizagdo das terras que retiraria o carater antieconomico da cessdo do uso da terra
foi resultante precisamente da execucao da obra em questao, a mesma que se tornara inviavel no caso
de o Poder Publico se submeter ao arbitrio dos proprietarios das terras;

m) em nenhum instante foi sugerido, proposto ou determinado que se promovessem
desapropriacdes;

n) reitere-se que nao se cogitou de desapropriagado;

0) ao contrario do aduzido pela Recorrente, a manifestagio do DNIT foi menos uma
recomendacao e mais uma preocupagao com a magnitude que o item estava alcancando no custo total
da obra;
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p) como o material ndo € comercializavel, nao ha que se falar em valor de mercado para
o referido item indenizacao de jazidas, e o trabalho da UERJ, partindo desse pressuposto, restou
comprometido;

q) ao contrario do entendimento da Recorrente, a determinagdo ndo implica que o
Estado do Rio de Janeiro deva arcar com o valor excedente aquele contido na determinagao.

CONCLUSAO
173. Ante o exposto, submete-se o assunto a consideragao superior, propondo:

a) conhecer do pedido de reexame interposto pela Secretaria de Estado de Obras do
Estado do Rio de Janeiro (SEOBRAS), com fundamento no artigo 48 da Lei 8.443/1992, para, no
mérito, negar-lhe provimento, mantendo-se o Acordao 2919/2011-Plendrio em seus exatos termos;

b) dar ciéncia ao Recorrente e aos 6rgaos/entidades interessados.
TCU/Secretaria de Recursos, em 18/9/2012.
(assinado eletronicamente)
Emerson Cabral de Brito

Auditor Federal de Controle Externo

Matricula 5084-9
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