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Introducao

Os bombeiros militares brasileiros sempre cuidaram de aprimorar as técnicas de
combate ao fogo, daquele fogo que crepita, em pequenas ou grandes labaredas, dando
mosiras de bravura e de heroisimo, que os credenciam como os ¥ Herdis do Fogo”.

O heroismo e a bravura no combate aos incéndios, porém, cmbora possam ter Jances
cinematograficos, que agradam o nosso ego, ndo podem prescindir de wm trabalho de
prevengdo de incéndios, eficiente ¢ eficaz, o mais completo possivel, trabalho esse que
proteja a edificagio contra incéndios, resguardando, ainda, a integridade das pessoas e do
patrimdnio, piiblico ou privado.

No incéndio é singular o trabalhe dos bombeiros, porque, de um modo geral,
ninguém quer entrar no fogo. Todos querem vé-lo apagado e quem tem a missdo de apagd-lo
¢ o bombeiro, com o0s seus vistosos velculos vermelhos e suas sirenas, que desde cedo
aprendemos a admlrar erespeitar.

Na prevengdo de incéndios, no entanto, ha disputas, querendo pessoas fisicas on
juridicas de direito publico ou privado impor as suas pretensdes aos bombeiros,
desconhecendo, até mesmo, a sua autoridade piblica decorrente da suna dignidade
constitucional, Nio raras vezes, inclusive, hd conflitos positivos de atribuicdes enire outros
entes estatais (Unido e Municipios), envolvendo matéria de prevengio de incéndios.

* Conferéneia no SIMPOSIO INTERNO DE PREVENGAO DE INCENDIO do Corpe de Bombeiros da Policia
Militar do Estado de $do Paule, em 30 de novembro de 1990, realizado no Audxtomo da Secretaria de Estado dos
Negéeios da Fazenda, Séo Paulo.
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Bem por isso necessdrio se toma dar um tratamento juridico adequado ao tema da
prevengdio de incéndio, cuidando o presente estudo de s6 indicar alguns dos varios pontos
que ndo podem ser preteridos para esse tratamento, por parte dos Cotpos de Bombeiros
Militares, conforme levantamento efetuado pelo Corpo de Bombeiros da Policia Militar do
Estado de Sio Paulo, & vista dos obstdculos que enfrenta para uma eficiente e eficaz
prevengio de incéndios, em especial, na cidade de Sdo Paulo, onde os interesses contririos &

sua atuagio séo muitos.

2. DIGNIDADE CONSTITUCIONAL DOS CORPOS DE
BOMBEIROS MILITARES

A Constitui¢iio Federal de 1988, npartigo 144, reconheceu dignidade constitucional
aos Corpos de Bombeiros Militares, prevendo-os como 6rgos voltados 4 seguranca piblica
(artigo 144, item V) e dispondo que a eles, "alént das atribuigdes definidas em lei, incumbe a
execugio de atividades de defesa civil” (artigo 144, pardgrafo 5°).

Devemos entendet, porém, que esse reconhecimento constitucional mal foi previsto
como drgio de seguranga piiblica, pois, conforne tratamos em trabalho anterior,! embora
cuidem da seguranca da comunidade, “Os Cotpos de Bombeiros Militates, em principio, nio
exercem atividades de *seguranga piblica’, por sex esta uma atividade que diz respeito as
infragoes penais, com tipicas agdes policiais preventivas ou repressivas. A atividade-fim

dos Corpos de Bombeitos Militares ¢ a de prevengio ¢ combate a incéndios, busca e

salvamento e, agora, a de defesa civil, prevista no artigo 144, pardgrafo 5% final. Essa gama
de atribuigdes dos Corpos de Bombeiros Militares diz respeito, isto sim, 4 *tranquilidade
publica’ e, também, & ’salubridade piiblica’, ambas integranies do conceito de “ordem
piiblica™. - : '

2.1. Corpos de Bombeiros Militares, Orgios da Administracdo Pablica

De qualquer modo, porém, os Cotpos de Bombeiros Militares existentes no Brasil,
autdnomos ou nio, sio drglos integranics da Administragio Piblica, em especial, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territorios.

Eles integram, em outras palavras, o Poder Executivo, sujeitando-se, como qualquer
" @uitro Grgdo da Administragfio Publica, ds normas e principios juridicos que regem as suas
atividades, salientando-se, em especial, aos principios da legalidade, impessoalidade
(finalidade), moralidade e publicidade (artigo 37 da Constituigio de 1988).

Sendo 6rgiio da Administragio Piiblica, os Corpos de Bombeiros Militares tém a sua
regéncia no moderno Diteito Administrativo, porque, esse ramo do direito puiblico interno
corresponde ao conjunto de principios juridicos, normatizados ou néio, que regem as
atividades da Administragiio Publica em quaisquer de seus departamentos.

3. DIREITO ADMINISTRATIVO E DIREITO URBANISTICO

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO?, a propésito do tema ora enfocs do,
Jembra que "o cientista social, abandonando consideragdes abstrusas em que se empenhava,
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voltou os olhos 4 problematica da cidade, considerando-a como habitat do homem e
procurou, usando arte ¢ téenica, compatibilizd-la com a sua dignidade, Esta arte ¢ técnica

social, de adequar o espago fisico as necessidades e i dignidade do homem, é o urbanismo,

denominagio que, nessa evolugio, jd4 ndo mais corresponde ao objeto porque,
transcendendo do -planejamento da cidade, se tomou global, envolvendo todo o espago
Sisico habizdvel”. E continua: "O wurbanismo, como disciplina fisico-social dos espagos
habitdveis, tem necessidade de arrimar-se sobre normas cogenies que tomem gerais e
compulsérias suas determinagdes: daf a importincia de um sistema legal, uma disciplina
joridica do urbanismo - o Direito Urbanistico”. Este, ainda ¢ DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO, € “de natureza prevalentemente administrativa”, nio tendo “plena
autonomia juridica, resuttante, como deveria, de uma principiologia e de métodos préprios”,
sendo adotada a denominagio “por conveniéncia diditica, com o mesmo sentido que se fala
et Direito das Obrigagdes, Direito das Coisas, Diteito Intertemporal, etc., no interesse de
reunir e sistematizat o estudo juridico do que HEL'Y LOPES MEIRELLES sintetiza como
*o planejamento territorial ¢ comunitdrio da cidade e do campe”. ‘ '

Podemos, bem por isso, concluir que o denominado Direito Urbanistico é um
capitulo do Direito Administrativo. '

4. DIREITO URBANISTICO E COMPETENCIA LEGISLATIVA
CONCORRENTE E SUPLEMENTAR :

E, pois, nesse capitulo do moderno Direito Administrativo, que € o Direito
.Urbanfstico, que vamos centrar a problemdtica da prevengdo de incéndios, lembrando,
inicialmente, que o conceito de urbanismo, salienton HELY. LOPES MEIRFLLES?,
*evoluiu do estético para o social, Nos seus primérdics, urbanismo era a arte de alindar a
cidade - embellir la ville -, como o consideraram os precursores franceses. Modernamente, o
conceito francés foi superado pela concepeio inglesa do desenvolvimento unificado dos
recursos de uma nagio ou de uma regiio, visando estabelecer a unidade fundamental entie a
Natureza ¢ o Homem - urity of nature and mankind. O urbanismo contempotinee tem o
triplo objetivo de humanizagiio, ordenagio ¢ harmonizagio dos ambiéntes em que vive o
Homem: ourbanoeorural”.

‘ No urbanismo, slids, que encontramos as limitagées de higiene e seguranga que
”al_:mgem direta e profundamente as construgdes, regulamentando desde a localizagio das
edificagdes até a sua estrutura ¢ equipamento sanitario domiciliar. Enquadlram-se nessas
limitagdes todas aquelas medidas que visem preservar a satide ¢ a incolumidade dos
individuos coletivamente considerados, Tais limitagdes podem ser consubstanciadas em
nommas administrativas das trés entidades estatais - Unido, Estado, Municipio - as quais, em
conjunto, constituem os denominados 'regulamentos de higiene™ (C6d. Civil, art. 578), que
servem de base s imposigdes de policia sanitdria humana, animal e vegetal”, policia essa
que, no d.izer, ainda, de HELY LOPES MEIRELLES, apoiado em CIRNE LIMA, tem uma
atuagdo incomensurdvel, pois, como dispde de um elastério muito amplo e necessdrio &
adogio de normas e medidas especficas, requeridas por situagdes de perigo. presente ou
futuro, que lesem ou ameacem lesar, a seguranga dos individuos e da comunidade”, como,
por exemplo o combate a incéndio, que interessa as limitagSes de higiene ¢ seguranga
concernentes “a habitagiio e construgdes especiais, visando dar-thes a solidez conveniente e
as condigGes sanitdrias compativeis com asua destinagiio™,
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JOSE CRETELLA JUNIOR pondera que "medidas preventivas nfio devem ser
esquecidas pelos érgios dos poderes piiblicos locais, encarregados de fiscalizar as
edificagdes. Na época modema - continua o mestre paulista - elevadores, escadas de
emergéncia, aparelhos contra incéndios, sinais de alarma devem integrar a parte acessoria
dos edificios, servindo para impedit a ocorréncia de males que atentem conira a
coletividade">. C

Essas medidas preventivas, ao certo, ndo m interesse s6 municipal. Elas, com efeito,
intetessam aos demais entes estatais, isto €,  Unidio, Estados-membros e Distrito Federal.

Havia, ¢ ainda h4, equivocado entendimetto de que elas s6 diziam respeito ao
peculiar interesse municipal, expressio essa usada no artigo 15, item II, da revogada
Constituigiio Federal ¢ guo SAMPAIO DORIA, citado por HELY LOPES MEIRELLES,
ponderava que “peculiar néio € nem pode ser equivalente a privativo. Privativo, dizem os
diciondrios, & o préprio de alguém, ou de alguma coisa, de sorte que exclui a outra da mesma
generalidade, uso, direito, A diferenga estd na idéia de exclusio: privativo importa exclusio
e peculigr,ndo”s.

Dai por que, jutidicamente falando, hd timidez de normas de prevengio de incéndio
quando, a exemplo das do Decreto n® 20.811, de 11 de margo de 1983, do Estado de Sdo
Paulo, exige que 0 Corpo de Bombeiros sujeite-se a legislagio edilicia dos municipios.

Lembremos que, quando da expedigio de normas juridicas como a do exemplo
acima ministrado, o nosso Direito jé reconhecla que a competéncia municipal nio excluiaa
da Unigo e do Estado-membro ou, no dizer de HELY LOPES MEIRELLES, anterior 4
vigente Constitvigdo Federal de 1988, “As limitagGes urbanisticas sfo da competéncia
simultdnea das trés entidades estatais (Uniiio, Estados-membros ¢ Municipios) porque a
todas elas interessa a planificagdo fisico-social do territério nacional 7.

Se assim era, hoje ndo mais pode restar divida ¢ nem ser objeto de sofismas
juridicos; porque, “a competéncia pata legislar sobre Direito Urbanistico aparece na Catta
de 1988, reconhecendo-lhe autonomia cientifica, no art. 24, 1, no rol da competéncia
concorrente enite a Unio e os Estados e o Distrito Federal, Como o Municipio continua a
ser legislador bdsico da Disciplina, nfio s6 em razio da norma especifica, como da regra do
intetesse local preponderante (art. 30, 1e VIII), o que temos ¢ um Direito Urbanistico em
trés graus: normas gerais, da Unifio; normas regionais, dos Estados e normas locais, dos
Mumicipios, j& que os Estados estdo limitados, no genético, pelas normas gerais da Unifioe,
no especifico, pelas normas locais dos Municipios, 0 que nos patece - diz DICGO DE
FIGUEIREDC MOREIRA NETO - uma excelente solugio”.

E evidente - pondeta TOSHIO MUK AT - “que o Municipio, mesmo assim, deverd
respeitar, em sua atagio, as demais competéncias, ou seja, as privativas da Unido, as
comuns ¢ as concorrentes, o ainda, as do Estado-Membro. Em certas matérias que incidirem
na competéncia concorrente da Unifio e dos Estados (art. 24), por exemplo, se 0 Municipio
resolver legislar ¢/ou atuar nesses campos, sua atuagio serd supletiva da legislagao federal
¢fou estacdual”?, e
: Nio é demnais lembrar, a propdsito, que diante da competéncia concorrente da Unido,
dos Estados ¢ do Distrito Federal, “a superveniéncia de lei federal sobre normas getais
suspende a eficdcia da lei estadual, no que lhe for contrdrio” (artigo 24, pardgrafo 4%, da

Constituigdo Federal de 1988), regra essa que, evidentemente, atinge a lei municipal
suplementar & lei fedetal ¢ 4 estadual, prevista no artigo 30, item I, da Constitui¢io Federal
de 1988,
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Esse ponto, ora examinado, ¢, assim, deveras importante, porque, o Estado pode
zeigis'lar concorrentemente com a Unido a respeito do Direito Urbanistico, que é capitulodo
Direito {\dn.umstraﬁvo, podendo, portanto, legislar sobre prevengdo de incéndios, ficando
a0 Municipio a competéncia de suplementar essa legislagio, sempre atendendo ao fim
social da propriedade (artigo 5%, item XXII, da Constituigio Federal de 1988), porque, o
urbanismo evoluiu do estético para o social, como focalizado.

5. PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVA DOS CORPOS DE
BOMBEIROS MILITARES NA PREVENCAO DE INCENDIOS

A Con'sfituigﬁo Federal de 1988, verdade seja dita, nio atribuiu aos Corpos do
Bombejros Militares competéncia bem definida a respeito de sua atividade-fim, salvo a de
execuciio de atividades de defesa civil, pois, pot forga doartigo 144, pardgrafo 52, as demais
sdo as definidas em lej.

. O ébvio, porém, é ser da competéneia dessas Corporagdes, tradicionalmente, a
atividade-fim de prevengio e combate a incéndios, busca e salvamenito. ’

. Dfu’ sustentar-se que quem tem a tesponsabilidade detivada de sua competéncia
constitucional e infraconstitucional, deve ter também a awtoridade piiblica correspondente,
conforme a sua investidura legal que o bombeiro militar, agente administrative que é tﬂi:
no drgéo piiblico a que pertence dentro da estrutura do Estado, 1 ’

_ Rfeafirmamos que a competéncia do bombeiro militar brasileiro decorre da norma da
Consm}ng:ﬁo Federal de 1988, de'modo que henhuma outra norma infraconstimcional pode
derrogi-la ou opor-se a ela, Para tanto, para o exercicio dessa competéncia administrativa
de_corrente da norma da Constitui¢iio Federal de 1988, artigo 144, pardgrafo 52, o bombeiro
militar brasileiro € preparado, em nivel superior de ensino, os Oficiais e no nivel compativel
as pragas, tudo para que bem possamrexercer a autoridade pliblica correspondente.

) Dal terem a competéncia pata a atividade do prevengdo de incéndios, porque, como
examinamos, insere-se na competéneia dos Corpos de Bombeiros Militares, competéncia
essa “compreendendo vdrias subespécies de limitaghes (limitagBes administrativas de
seguranga), destinadas a reduzir o risco de incéndios, on se deflagrado, a facilitar seu
cotmbate e a salvagiio de vidas”!l,

Exetcendo autoridade piiblica na prote¢fio contra incéndio, nfio se pode deixar de
teconhecer que os Corpos de Bombeiros Militares tém o correspondente Poder de Policia,
que conceituamos como “conjunto de atribniges da Administracio Piiblica, indelegdveis
808 Qamculares, tender_;pes a0 controle dos direitos e liberdades das pessoas, naturais ou
juridicas, a ser inspirado nos ideais do bem comum, ¢ incidentes nio 56 sobre elas, como
também et seus bens e atividades” 12, : T

Estd, por exemplo, sujeito ao Poder de Policia dos Corpos de Bombeiros Militases
como o ¢ oda Policia Militar do Estado de Sio Paulo, o interessado, pessoa fisica ou juridica:
que apresenta um’ projeto contra incéndios, propondo as medidas de seguranga ba
edif’ icagio projetada. E que o Corpo de Bombeiros, através do seu Departamento Téenico,
analisa o projeto ¢ emite umn ato administrativo, favordvel ou ndo a ele, no Estado de Sii'(;

Paulo com base no Decreto n°20.811, de 11 de margo de 1983, que se apresenta bem timido
arespeito, necessitando de urgente substituigio que melhor atenda, via outra nommatizagio,
legislativa oumesmo regulamentar, is reais necessidades da prevengio de incéndios.
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Se 0 projeto estivet om desacordo com as nomas técnicas de limitagdes de
seguranga de incéndios, serd verado, devendo ser corri gidas as falhas verificadas. Se, ao
contrério, estiver em termos, ¢le serd aprovado, sujeitando-se & vistoria do Cotpo de
Bombeiros para verificagio se foi ¢ estd sendo cumprido o projeto aprovado. :

Como se verifica, o Cotpo de Bombeiros tem o controle do direito do proprietirio
sobre o bem imével, que deve cumprir o fim social da propriedade, isto &, o Corpo de
Botnbeiros, no exercicio de suas attibuigdes constitucionais, federais e estaduais, exerce
verdadeira policia administrative sobre as construges edilicias no que concemne a
prevengiio de incéndio, quer quando exainina o projeto de seguranca contra incéndios, quer
quando, ac depois, faz as vistorias para a verificaciio de sua exata implementagio ¢, ainda,
continua manutengdo, que acatretard decisdes administrativas, com a forga que Thes

competir,
5.1 Limites do Poder de Policia dos Corpos de Bombeiros Militares

Essas decistes sio consubstanciadas em atos administrativos, verdadeiros atos de
policia, que tm o atributo do discricionarismo, o discricionarismo de policia, que néo sc
confunde com o arbittio, a arbitrariedade. O Direito, de fato, reconhece a possibilidade do
agente administrativo aferir e valorar a atividade policiada, segundo critérios de
conveniéncia, oportunidade e justiga, inclisive, quanto & sangdo de policia a sex imposta,
Séexcepcionalmente, o ato serd vinculado. ' :

-Q discricionarismo, sabenics, tom os seus limites nalel ¢ isso é vilido, também, para
o Bombeiro Militar que tem a competéncia de prevengio de incéndios.
- . Mas, como pondetou JOSE CRETELLA JUNIOR, fixado o critério legal, ficamos
diante do mais cricial, refevanté e modemo problema do direito piblico. Onde termina o
disericiondrio? Onde principia o arbitrdrio?? :

Essa, em vérdade, a dura réalidade do jurista. Essa, também, a crucial realidade do
Bombeiro Militar, que deve aprovar ou ndo um projeto, esse o munus jutidico que suporta o
Oficial Analisador e seu respectivo Chefe. ' :

Daf ser lembrada a ligio de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO no
sentido de que ao limite legalidade do ato de policia, devem ser acrescidos dois outros
elementos: o da reafidade policiada e o darazoabilidade™. o

Sdo dois limites técnicos que, alids, 0 mesmo publicista desenvolveu na sua
premiada obra Legitimidade e Discricionariedade®. ' o

Quanto & realidade, niio-basta, para o referido autor, que estejam diretamerite
observados os patimetros legais. E preeiso que os pressupostos de fato do exercicio do
poder de policia sejam reais, betn como realizdveis as suas conseqiiéncias,

No que se refere  razoabilidade, de modo amplo, ensina DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO, ela é uma relagio de coeréncia que se deve exigir entre a manifestacdo
da ventade do Poder Piiblico e a finalidade especifica que a lei Ihe adscreve.

.- Podemos, portanto; concluir que o érgio do Cotpo de Bombeiros incumbido da
prevencio de incéndio tem a sua atividade de policia administrativa adstrita ao que dispuser
a legistagdo urbanistica da competéncia concorrente da Unido, do Estado ou Distrito
Federal, legislagfio essa que pode ser suplementada pelado Municipio.

Deverd; de qualquer modo, ater-se, também, aos elementos realidade ¢
razoabilidade, pois, s6 entdio pederemos:verificar a pertinéncia do ato de policia.
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5.2. Sangdes de Policia de Prevencio de Incéndios

Aprovado o projeto, repete-se, o interessado terd de cumprir as exigéncias
aprovadas, ndo havendo prazo pata a execugiio das medidas de seguranga, certo que,
temninada a execugio das instalagdes de protegio de ineéndio, obedecendq ao disposto no
projeto, o interessado deve solicitarao Corpo de Bombeirosa vistoriadolocal.

Dai indagar-se: como fica 0 Corpo.de Bombeiros se o interessado ndo obedecer o
dispostono projeto aprovado ou prosseguir tia obra do nfo aprovado? - L

No Estado de $do Paulo, por exemplo, ao que se sabe, 0 seu Corpo.de Bombeijros fica
inane, pois, niio tem medidas de coercibilidade que the dé condiges de fazer ‘.cmnpﬁr,as
exigéncias ditadas nas normas técnicas de prevengio de incéndios.. L

Dai a necessidade de serem editadas normas legais, prevendo sangdes de pol_icia:-, qlic
dirfainos: sangdes de policia de prevengdo de incéndios. Elas, com cfcito, constituem o
elemento de coagdo e de intimidagdo, sem o que indcuo se torna o impdrtantissimoncapfuﬂo
do Diteito Administrativo que é o Poder de Policia, alids, conforme estid bem assentado na
boa doutrina. Essas sangdes, explique-se, ndo se confundem com as de natureza 'penaf; que
sdo aplicadas pela Justiga Criminal, Tampouco, ndo se confundem com as de natureza
disciplingr, aplicdveis pelo superior hictdrquico competente aos seus’ subordinados
faltosos. _ o o coo o

A sangdo de policia que tenha dé ser aplicdvel pelo Corpo de, Bombeiros Militar hé
de estar prevista, previamente, pela lei da entidade estatal a que pertenga a organizagio,
dianie dd infragio de policia de prevengio de incéndios verificada concretamente. Nio
sendo o Corpp de Bombeiros Militar érgdo da Unifio ou do Municipio é de estranhar-se
jutidicamente, que ele aplique scingdo prevista na legislagio desses entesestatais. ’

A sangdo 56 deve ser imposta em regular procedimento admitiistrativo, mesmo que
sumdrio, sendo impostergdvel o direito de defesa. do infrator, agora, expressaménte,
previsto o artigo 52, item LV, da Coristituigéio Federal de 1988, para os acusados eni geral.

E, de qualquer modo, 4 sangdo de policia de prevengdo de incéndio, agora em tipica
atividade de repressdo administrativa, déve ser proporeional i infragio conietida,
conforme previsdo legal'e mdo dentro da realidade e darazoabilidade. o

Tudo isso, ao que entendemos, merece ser considerado em relagiio s medidas de
prevengdo de incéndios, pois, sabemos, é possivel que Prefeituras Municipais liberem o
"Habite-se” sem que o interessado tenha obtido a aprovagdo do projeto pelo’ Corpo de
Bombeiros Militar e o “atestado de vistoria” dessa’ Organizagio, que fica ¢onmi a sta
autoridade piiblica, assim, maculada. Tnteresses politicos ou estéticas dacidade ndio podem
sobrepor-se ao interesse de prevencdo * de incéndio, dado que estes tém indiscutivel fim

social na protecio de vidase de patrim&nios. o -

6. ATOS- ADMINISTRATIV OS DOS CORPOS DE BOMBEIROS
MILITARES . ST T TR

o

B Vatiard, naturalmente, de Corpo de Bombeiros Milltar para Cotpo de Bombeitos
Mllltare:v,,-o 16tulo que 'diio aos seus atos administrativos, em especial, aos ligados-a
prevengio de incéndio. T : S S
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Necessétio, porém, que atentem pata o, vocabuldrio juridico-administrativo na
elaboragio - de nommas de prevengdo contra incéndio ou, ainda, na elaboragio de
documentos, evitando-se, assim, interpretagdes diibias ¢ graves problemas futuros,
inclusive, na 6rbita doPoder Judicidrio, que poderd ser chamado ao controle jurisdicional do
ato administrativo, se a parte nio se conformar com a exigéncia-do Corpo de Bombeiros
Militar, © rigor do vocabuldtio téenico juridico-administrativo ¢ necessirio e, portanto,
devesetrobservado, ¢ ' ' :

CANDIDO RANGEL DINAMARCO, a propdsito da linguagem e ciéncia, salienta
que “A medida que a ciéneia juridica se aperfeigoa, também o vocabuldrio do jurista vai
sentindo os reflexos dessa evolugio, torando-se mais minucioso ¢ apurado. A linguagem
do jurista de hoje nio é a mesmado seu antecessor do século passado, precisamenie porque a
cincia do direito jé se encontra profundamente modificada (assim como a dofisico, que nas
iltimas décadas tantos fendmenos novos vai precisando designar)” 1.

" Todo cuidado na escolha do vocdbulo-administrativo, assim, ¢ pouco. Sajbamos,
portanto, osignificado dé cada um deles, dos mais usados no Corpo de Bombeiros da Policia
Militat do Estado de Sao Paulo, como possa estar sendo usado em seus congéneres do
Brasil. A S

O vocdbulo Convénio, por exemplo, significa uin acordo firmado por entidades
puiblicas de qualquer espécie, ou entte estas e organizagdes particulates, para realizagiio de
objetivos de interesse comum dos participes, mas que, embota acordo, ndo é contrato € Dio
adquire personalidade juridica como explica HELY LOPES MEIRELLES, no seu
conhecido Direito Administrativo Brasileiro” ,em licio adotada pela jurisprudéncia.

Largamente usado é o vocdbulo Atestado (atestado- de vistoria). Esse alo
administrativo enunciativo, no ensino também de HEL'Y LOPES MEIRELLES, no mesmo
Direito Administrativo Brastleiro®, é ato pelo qual a Administragéio comprova um fato ou
uma situagdo de que tenha conhecimento por seus Grgdos competentes, Dao se confundindo
com certiddo, outro vocdbulo juridico-administrativo, porque, certiddo se destina a
comprovar fatos ou atos permanentes, constantes de livros, papéis ou documentos em poder
da Administracio, No mesmosentido, alids, o magistério de JOSE CRETELLA JUNIOR

‘ Aprovagdo, necessério esclatecer, "¢ 0 ato administrativo pelo qual o Poder Publico
verifica a legalidade e o métito de outro ato, ou de situagdes ¢ realizagdes materiais de seus
préprios drgios, de outras entidades ou de particulares, dependentes de seu conttole, €
consente na sua execugdo ou manutengdo. Pode ser prévia ou subsegiiente, vinculada-ou
discriciondria"® Aprovagdo, lembremos, ndo se confunde com-homologagdo, nem com
licenga e nem com autorizagdo.. - . ‘

Homologagdo é ato administrativo de controle pelo qual a autoridade superior
examina a legalidade ¢ a conveniéncia de ato anterior da propria Administragdo, de outra
entidade ou de particular, para lhe dar eficdcia. O ato dependente de homologagdio é
inoperante enquanto nfo a recebe?. Licenga é ato administrativo vinculado e definitivo, pelo
qual o Poder Publico, verificando que o interessado atendeu a fodas as exigéncias legais,
faculta-lhe o desempenho de atividades ou a realizagéio de fatos materiais antes vedados ao
- particular, como por exemplo, o exetcicio de uma profissio, a construgdo de um edificio em
terreno proprio”?? Autorizagde, finalmente, "¢ o ato administrativo discriciondrio e
precdrio pelo qual o Poder Publico torna possivel ao pretendente a tealizagho de certa
atividade, servigo, ou a utilizagéio de determinados bens particulares ou publicos, de seu
exclusivo ou predominante interesse, que a lei condiciona & aquiescéncia prévia da
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dj&ﬁdgﬂ]ﬁﬁﬁg}g 2:11: :;{:12(3)00 uso especial de bem piiblico, o porte de arma, o trinsito por

O Corpo de Bombeiros Militar, atendendo as normas de prevengio de inedndio
aprova o projeto tespectivo para as conscqiiéncias juridicas daf decorrentes, uma vez qm;
sua ¢ a competéncia constifucional, que nio pode ser derrogada por nenhuma nomna de
natureza infraconstitucional que onlorgue atribiicdo dessa natureza a drgfos outros ou a
determinadas categorias profissionais. Essa observagdo, alids, no terd maior importincia

- na hipdtese de aprovagdo do projeto, porque, nio haverd conflito de interesses, ouseja, odo

Estado, pelo seu Corpe de Bombeiros Militat, e o do apresentante do projeto. Tal s6 ocotrerd
se ho'ufer o veto, que-aniquila, no todo ou em parte, o projeto, lembrando que veto éa
0posigio expressa feita d resolugdo, ou i deliberagio, cuja eficdcia dependa de aprovagdo
de ourent, a fim de que se impega a sua vigéncia, ou a sua execugio”, '

- 56 no caso de veto, isto &, de ndo aprovagdo do projeto, no seu todo ou em parte,
sl;;glrarq cHs0, cabendlo, einiﬁo, ao (iloxpo de Bombeiros Miliiar defender a autoridade de seli
ato, que Se presume legitimo, pols, praticado deniro das atribuicd ’ ituigh
Federal de 1988 lhe conferlude Ilrjloodo ilznplicito, dormojd fecaliiadﬂﬁ?rg zg;;.(lonstltmgao

. Continuemos, no entanto, examinando o significado de outro vocibulo Juridico de
fargo uso, ou se ja, do vocdbulo Visto, que "6 o ato administrative pelo quat o Poder Piiblico
contrala outto ato da prépria Administragio ou do administrado, aferindo a sua legitimidade
Jormal para_dar-The exeqiiibilidade”, nfo'se confundindo com s atos afins (aprovagdo,

autorizagdo e homologagdo), porque, nestes hd exame de mérito, enquanto gue, ao sc;
apor o Visto a autoridade, de qualquer grau hietdrquico, nio examina o éonteiido de
me’ﬂto”: Visto, alids, ndo implica na responsabilidade de quem o apde, pornfio querer dizer.
necessatiatnente, que houve referendo do superior, conforme é da juriépmdéncia. E, pois (;
Vh:t() d:’pnm?o manjfest;gio (;le conhecimento, de expressio declarativa de , jul’zc;",
entendimento esse sufiagrado pela maiotia dos juristas, como ‘atesta OSWAL
ARANHA BANDEIRA DE MELLO, nos seus Principios Gerais de Dirg‘too
Admzq:s_rmtivo"%., Visto aposto num documento nem sempre exprime adesdo ao seu
cN(;g;Izu'Ic‘i& Raguiescéncia 808 seus termos”, como enuncia WASHINGTON DE BARROS
no seu irei ivil, ci i :
b i gy ﬁgof:imo de Direito Civil, citando julgado inserto na Revista dos
Essas algumas espécies de atos administrativos, de largo uso nos Cotpos de

Bombeiros Militares, em especial no da Policia Militar do Estado de Sio Paulo e que

merecetn reflexdo para o seu exato emprego, na elaboragiio de normas administrativas ou
até fnesmo, quapdo da elaboragdo de anteprojetos de leis, para evitar que, querendo dizel"
fll guma coisa .de_mtcrcsse da prevengdo de incéndio, acabem, por inexato uso dovocabuldrio
Juqdlco—admmjsl;rativo-, dizendo outra de dificil teparacio, inclusive,na esfera judicial, A
le g1s!a9ﬁo em geral, mesmo ndo referente 4 drea que eXaminamos, ¢ [;rédiga om exempios
fie‘ !c{s ow:atos administrativos que, querendo dizer algo, pela md utilizagdo do vocabulétio
Joridico, .acabam por tornar initil todo o esforgo de normatizagio, pois, os interessados em
d.es.nespemivlas, saberiio como. contorné-las em Juizo ou fora dele. D’al’ por que uim bom
lci’;c;omirio Ju ra’?’icc.; (I, imprescindivel para saber o significado dos vocdbulas juridicos, que,
m sein pre coincide.com aquele qu icionari i i
R 1[:3 * coincide quele que os dxcmngnos da lingua portllguesa ensinam, embora
. Néo é d(?mai_s insistir que, também, um bom livro de Direito Administrativo deve ser
livro de cabeceira para tirar as eventuais dividas na prdtica administrativa de prevengio de
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incéndio. Conbecer as posigdes dos doutrinadotes é fundamental, pois, nos tribunais, quase
sempre eles setdo, igualmente, consultados. o

7. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR FALHA NA
PREVENCAO DE INCENDIOS

: Em um estudo como o presente 6 iti], também, abordar o AtGIl'.lEl da ~responsabilidade
civil do Estado porfalha dos 6tgios técnicos de prevengdo de incéndio da en.uflade estatadl a
que pertenga o Corpo de Bom beiros Militar. Em outras palavras, ocorreu o sinistro e, entio,
yverificou-se que houve uma falha técnica no projeto aprovado pelo Corpo .de,‘Bombelros
Militar. O sinistro causa danos, matetiais efou pessoals, a serem rcssa?cldos, pois, 0 Efstac[o,
pelo seu Corpo de Bombeiros, se omitiu em nio detectar falhas no projeto ouna flscahzggao
do que implantado. . ‘ , PRI

. Dependeri - sejamos advertidos - de cada caso concreto a y:enﬁcagao judicial da
responsabilidade ou ndo do Estado, coma conseqiente agdo regressiva contra o bo_mbmro=
militar responsavel pela falha. Em outras palavras, nem sempte o Estado serd obrigado a
compensar os prejuizos ou o bombeiro militar a reembolsar o Estado, quando este for
condenado ao pagamento de alguma indenizagfio. ' » .

Lembremos que a responsabifidade civil do Estado é dt_a natureia objeti va,‘.re-g151a
pelo Direito Publico, tendo por fundamento o artigo 37, pflrfagmfo 6~,‘da (;ogsutmgao
Federal de 1988, estando derrogado o artigo 15 do Cédigo Civil ¢ sendo L’naphcavell oseu
artigo 159 nos casos de danos causados, por agdo ou omissdo, dc agentes pub]jcos. !st(i quer
dizet que a responsabilidade civil do Estado, por falha no servigo de prevengio d'e mcendlq
de responsabilidade do seu Corpo de Bombeiros Militar, néo € de patureza subjetiva e nem é
regida pelo Direito Privado. _ _ o -

E no Direito Administrativo que encontramos os principios juridicos de regéneia ¢
néo no Direito Civil, dominando, "a_tualmentc, o entendimento . da. doutn{'u?. e da
jurisprudéncia de que a responsabilidade do Hstado ¢ a regra ©a mesp011§ab1hda d‘e a
excegdio, conforme, longamente, discorremos em nosso trabalho Rcsponsabﬂidade Civil
do Bstado por atos omissivos dos scus agentes” ™. o ‘

Omisso o bombeiro militar ou omisso o Corpo de Bombeiros a que ¢le pertence, nas
providéncias decotrentes da sua missdo’ constitucional (atigo 144, pardgrafo 5% | da
Constitui¢do Federal de 1988), o Estado pode vir a respc.)t}dcr c1v11me{1te pclos‘dan(u)s Eiai
decorrentes pata terceiros, respondendo o bombeiro militar msponsa_\(el Pela omissio,

ivamente. ‘ : _ :
mgW$g?:ﬁ g0 37, pardgrafo 62, da Constituigiio Federal de 19-88, a. exem‘pl? d.o arti'go. 1Q7
da revogada Constituigio Federal, estabelece que " As pessoas ]ur{t}lcas de direito pubhco.e
as 'de direito privado prestadoras de servigos ptiblicos respondf:rao pelos danos que seus

agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra 0

responsdvel nos casos de dolo ou culpa”. o : - N

. Tem-se entendido, insistamos, que o constituinte de 1988, a exemplo do anteriot,

acolheu a responsabilidade objetiva do Estado, pelos da.mos causados pel(}s seus agentes. .

E, no campo da responsabilidade objetiva -discute-se a respeito dol constituinte:
brasileiro ter acothido a teoria do risco integral onateoria do risco admimstram.»o'.

Para a do risco integral, bem extremada que €, lembremos que todos 08 prejuizos, t9das

as lesdes de direito causadas a terceiros por agentes priblicos - € o bombeiro militar € um
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agente piiblico, um agenic piiblico administrativo - sio indenizd veis, quer se trate de ato de
império, quer se frate de ato de gestio, quer seja regular, quer seja irtegular o funcionamento
do servigopuiblico. - o : :

- Para a do risco administrqtivo, mais amena, o BEstado deve indenizar, desde que ndo
.prove que o dano foi ocasionado pelo préptio ofendido. Este, ao reclamar a reparagiio do
dano, ndo necessita demonstrar a culpa ou dolo do agente do Estado ou, mesmo, a culpa
andnima do Estado: Basta provar o nexo causal entre 0 dano e a agiio ou omissdo imputdvel
a0 Estado. Cabe a este, o Estado, a citada prova do dolo ou culpa do ofendido, com que hd
uma verdadeira inversiio do dnus da prova, a fim de safar-se, no todo ou em parte, da -
responsabilidade . civil. Se conseguir provar que o dano. ocorreu por exclusiva
responsabilidade do que se aptesenta como ofendido, que se houve com dolo ou cnlpa,
improcedente serd a agio de reparagio de danos; se demonstrar que, pelo menos em parte, a
responsabilidade €, também, do ofendido, a procedéncia da agdo serd, entiio, parcial, .

7.1. A¢iio Regressiva Contra o Bombeiro Militar

* Procedente; no todo ou em parte, a agfio de reparagio de danos causados por -
incéndio, em raziio de falha dos érgdos téenicos do Corpo de Bombeiros, o Estado é
obrigado ao pagamento de uma indenizaciio, isto &, cle desembolsa numerdrio suficiente
para cobrir o tolal da sua condenagiio, apurada judicialmente.

Dai tet o Estado agdo regressiva contra o bombeiro militar que tenha se omitido e,
assim, causado o dano ao ofendido que el¢ j4 indenizou, _ :

- A parte final do pard grafo 6° do artigo 37.da Constitigdo Federal de 1988, a exemplo

.do pardgrafo tinico do artigo 107 da Constitui¢do tevogada, assegura ao Estado o direito de
regresso contra o responsivel, nos casos de dolo ou.culpa. Vale dizer que o Estado nio s6
pode, como deve exigir o reembolso do que dispendes ao pagar a indenizagio ao
prejudicado, exigéneia essa que se fard judicialmente, se reembolsar o bombeiro militar ndo
quiser amigavelmenie, pela via administrativa, . . '

Se for judicial, a cobranga serd pela denominada agdo regressiva que processat-se-a

pelos ritos sumarissimo on ordindrio, conforme o valor da causa, que ¢ fixado conforme o
valor da indenizagfio pretendida, tendo o Estado, agota o énus da prova nfo s6 do pagamento
da indenizagiio a que foi condenado, como também o do dolo ou culpa do bombeiro militar
que s¢ houve com falhana sua atividade de prevengdo de incéndio. '

‘ A responsabilidade civil do bombeiro militar com atribuigdes de prevengio de
incéndio & portanto, subjetiva, isto ¢, depende do Estado provar que ele, bombeiro militar,
houve-se com dolo ou culpa, culpa essa que, dirfamos, necessita set grave.

8. CONCLUSOES

Os Cotpos de Bombeiros Militares sio atormentados, nio raras vezes, como o da
Policia Militar do Estado de Siio Paulo, com injungdes daqueles que, querendo aprovagéo de
seus projetos, quase sem majores inleresses na prevengdo de incéndio, insistem em nio
reconhecer competéncia legal ou téenioa pata o Bombeiro Militar para o mister.

A competéncia legal, em verdade, para o Bombeiro Militar decorre de norma
constitujcional, agora inserta no artigo 144, pardgrato 52, da Constituigdo Federal de 1988,
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além das Constitnicdes Estaduais e oufras nornyias i11frac01lstit;ucion§i.s. A competéncia
técnica, pot sua vez, ¢ apurada nos cursos de fc:rma(;ﬁo de bom})mros 1m]1_ta.res, quera n@vgl
de graduagiio, quer a nivel de pds-graduagdo, dos respectivos Elorgos dc' Bomben:'os
Militares, sejam auténomos ou no, lembrando-se que os c.le. graduagfo sio de nivel supetior
de ensino, isto ¢, do denominado 32 grau, para 06 scus Qfl‘cmls.. L .
Bem por isso o inreresse local do m-unic‘ipio. Prasﬂelro. ndo pode sobrepot-se a
competéncia legal, decotrente de porma da Constitui¢iio Ff,dcral de 198'8‘, dos qupos de
Bombeiros Militares brasileiros. O mesmo se diga em relagiio gos en g?:nhcifos, re-:glsltraclos’
nos Conselhos Regionais de Engenharia ¢ Arquitetura - CREA, cuja 1eg~1sl'aqa'o de r(_:_g‘(mcia é
infraconstitucional e, assim, também, niio pode retitar dos Corpos de Bombclros'Mlhtarcs a
competéncia de prevengio de incéndio. o s
" Se aos Cotpos de Bombeiros Militares incumbe extinguir incéndics, com muitomais
razio deve ser reconhecido a eles a responsabilidade de preveni-los, a fim de evitar, oquanto
possivel, asua ocorréncia, de modoeficiente e eficaz. . o ‘
Os Corpos de Bombeiros Militares sio 6rgfios da Administragio Priblica ¢, assim, do
Poder Piblico, sujeitos aos principios da legalidade, impesgoahdadc, {noralldafie e
publicidade, que ndo podetm renunciar, como néo pqdem renunciar a sua propria razio .de
ser, reconhecida pela Constituigio Federal vigente e por normas de Direito
constitucional. -
fnfm Dai, repitamos, decotte a auroridade piiblica de todo Bombeiro Mﬂitar, conforme a
sua investidura na graduagfio ou no posto que ocupe. Pode, bem por isso, consoante as
atribuigdes legais que Ihe sio cometidas, decid-ir e im'por'as suas decisdes coptga quetn -
repitamos - a resista e matériade prevengdo deincéndio. . . : . o
Recordemos que © Bombeito Militar, assim investido, exerce vcrda.de}ro ¢
induvidoso Poder de Policia de Seguranga de Incéndio, que, dizemos, ¢ un}a.espef:lahdade
do moderno Distrito Urbanistico, este um capitulo do modemno Direito ‘Adrpjms.trapv.o; .
Alegislagio infraconstitucional, alids, nio é pr'i_vati\‘fa dos mumcf.plos brasileiros em
matétia de prevengdo de incéndio, como até agora tais en.IJflad.es estatais alardeavan}. E}a,
com efeito, é concorrente entre a Unifio, Estados e Distrito Federal, sendo, td0-86,
suplementar para os municipios brasileiros. S o o
No que toca i prevengdo de incéndio, juridicamente, 1o mais s6 interessa a es.térzca
das cidades, pois, muito mais importante do que isso‘é o intercsse pelo fim soqql _da_
propriedade, bem mais amplo do que aquela e dosimples intetesse local. ;

Os Corpos de Bombeiros Militares devetn, pois, tet uma legislagfio modera de -

prevengdo de incéndio, na qual o discricionarismo, que & atribslto do Poder de Policia e 1}{10
se confunde com aibitrio, tenha, quanto possivel, nitidos limites que, no entanto, nio
inviabilizem tomada de decisdes de prevengdo. de incéndio dentro da razoabilidade € da
realidade, dados os avangos técnicos. . B

Essa legislagio, outrossim, deve dar aos Corpos de Bombeiros Militares os

mecanismos ju ridicos adequados para que possa ser exercitado o atributo da coercibi lidade-

do Poder de Policia de Seguranga de Incéndio, nitidamente preventivo ({)reveng‘do de
incéndio), tomando-se, pata tanto, mister que ela tenha previstas as sangdes de policia
necessérias, sob pena de tornar-seinane aalmejada prevencdo de.i'ncé;.zdio. '

Nessa legislagéo, cotho também em todos atos ac_imimstrativo_s praticados pelos
Corpos de Bombeiros Militares, deve ser utiliza.do, de preferéncia, o voqabulano.
jurfdico-administrativo adequado. Essa -é uma exigéncia para a boa comunicagho ¢

entendimento, nio sé em telagio ao administradp em geral, como também ern relagdo ao
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Peder Judicidrio, caso venha a ser chamado para compor eventual conflito entre a autoridade
do Bombeiro Militar e terceiros, isto &, caso ténha'de proceder ao controle juiisdicional do
atoadministrativo referente a prevengio de incéndio.

Havendo Talha do Corpo de Bombeiros Militar na aprovagiio do projeto ou na
fiscalizagdo de sua implementagiio e conservagiio, ¢ assim ocorrendo o sinistro com o
conseqiiente dano, oEstado, em tese, serd responsabilizado civilmente, cabendo a ele, ainda
em tese, reembolsar-se através de regular agio regressiva movida contra o Bombeiro Militar
causador do dano, por dolo ou culpa. A responsabilidade civil do Estado é de natureza
objetiva, contrariamente da do Bombeiro Militar que é subjetiva.

Essas as conclusdes do estudo que considerou pontos de interesse dos Corpos de
Bombeiros Militares, conforme pesquisa de campo levada a efeito pelo Corpo de
Bombeiros da Policia Militar do Estado de Sio Paulo. ’ )
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1. INTRODUGAO

A Constituigio de 1988, no Titulo consagrado & Organizagdo dos Poderes, além dos
quatro tradicionais Capitulos, dedicados aos trés Podetes do Estado, aptesenta um quarto,
cuidando, em apartado, das Fungdes Essenciais d Justica, _ :

Surpreendentemente, ao que se nota, a literatura juspolitica nacional, com poucas e
licidas excegdes, pareec o se ter dado conta da transcendéncia dessa inovagiio ¢ do que ela
epresenta para a realizagiio do valor justica, aqui entendida como sintese da ficitude, da
legitimidade ¢ da legalidade, no Estado contemporineo, como aventam os jusfildsotos mais
respeitiveis, como MIGUEL REALE, um valot bésico e instrumental para a realizagio de
todos os demais, por pressupot “nima composigio isents e harm6nica de interesses” .

Esse triplice enderegamento finalistico é um expressivo coroamento de séculos de
evolugio da propria instituigho estatal, na linha de sua submissiio, ¢in sucessivas ctapas
historicas, ao direite A vonrade da sociedade e d moral. . .

i - Asujeigio do Estado a fei fol, por certo a primeira grande conquista desta série:.o
principio da legalidade inaugurou a doma do Leviatd, matcando a trapsigio do Estado
Absolutista para o Estado de Direito. : o ‘ .

O segundo importante triunfo ol o submetimento do Eslado & vontade da sociedade:
o principio da legitimidade Jogrou alirmar-se universalmente no correr deste séeulo que se
finda, 4 custa de grandes sacrificios, enire os quais os flagelos de trés longas e desumanas
guerras e da escravizagéio de indmeros povos a ideologias totalildrias, eonsolidando-se o
Estado Democridtico como o conceilo vitorioso nas sociedades contem porineas. ;

A terceira e decisiva conquista, ¢ a mais demandante, ainda estd por ser alcangada,
logrando-se a subordinagio do estado & moraf: o principio da licitude, ao sssegurat o

ptimado da-moralidade na vida piiblica, é o apetfeigoamento que falta para, sintetizado com
os demais, realizar o Estado de Justiga. A :

.. Deve-se erer que o imperativo de justiga prevalega, pois, como assevera JOHN
RAWLS, a humanidade tem uma natureza moral' ¢, dadas as necessdtias condigdes
objetivas, muitas das quais sdo arganizacionais; os homens atuatdo, comprovadamente,
segundo seus principios. . : : :

Néo obstante a Conslituigio calegotizar o Bstado brasileiro apenas como Estado
Democrdtico de Direito: ou Seja, de legitimidade e de legalidade, sua dimensdo, como
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