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Resumo: O autor demonstra gue a competéncia para a
vistoria indispensavel a prevencdo de incéndios é dos Cor-
pos de Bombeiros Militares. Discute o Poder de Policia
Administrativa dos Corpos de Bombeiros Militares, na pre-
vencdo de incéndios, bem como os limites desse Poder, e,
finalmente, a responsabilidade civil do Estado por falha
na prevencdo de incéndios e a acdo regressiva contra o
bombeiro militar.

1 INTRODUCAO

Os bombeiros militares brasileiros sempre cuidaram de aprimo-
rar as técnicas de combate ac fogo, daquele fogo que crepita, em pe-
quenas ou grandes labaredas, dando mostras de bravura e de heroismo
que os credenciam como os Herdis do Fogo.

O heroismo e a bravura no combate aos incéndios, porém,
embora possam ter lances cinematograficos, que agradam o nosso ego, nao
podem prescindir de um trabalho de prevencdo de incéndios, eficiente
e eficaz, o mais completo possivel, trabalho esse que proteja a edificacdo
contra incéndios, resguardando, ainda, a integridade das pessoas e do pa-
trimonio, plblico ou privado .

No incéndio é singular o trabalho dos bombeiros, porque, de um
modo geral, ninguém quer entrar no fogo. Todos querem vé-lo apagado,
e quem tem a missao de apaga-lo é o bombeiro, com os seus vistosos

] Conferéncia no Simpdsio Interno de Prevengdo de Incéndio do Corpo de Bombeiros da Poli-
cia Militar do Estado de Sdo Paulo, em 30 de novembro de 1990,

1 ALVARO LAZZARINI, Da seguranca pablica na constituicio de 1988, Revista de Informa-
¢éo Legislativa, v. 26, n. 104, p. 233-236.
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vefculos vermelhos e suas sirenas, que desde cedo aprendemos a admirar
e respeitar.

Na prevencdo de incéndios, no entanto, ha disputas, querendo
pessoas fisicas ou juridicas de direito plblico ou privado impor as suas
pretensdes aos bombeiros, desconhecendo, até mesmo, a sua autorida-
de publica decorrente da sua dignidade constitucional. Ndo raras ve-
zes, inclusive, hd conflitos positivos de atribuigGes entre outros entes
estatais (Unido e Municipios}, envolvendo matéria de prevencdo de in-
céndios,

Bem por isso necessario se torna dar um tratamento juridico
adequado ao tema da prevencdo de incéndio, cuidando o presente es-
tudo de s6 indicar alguns dos vérios pontos que ndo podem ser preteri-
dos para esse tratamento, por parte dos Corpos de Bombeiros Militares,
conforme levantamento efetuadc pelo Corpo de Bombeiros da Policia
Militar do Estado de S&o Paulo, a vista dos obstaculos que enfrenta
para uma eficiente e eficaz prevencdo de incéndios, em especial na ci-
dade de S3o Paulo, onde os interesses contrarios a sua atuagdo sao mui-
tos.

2 DIGNIDADE CONSTITUCIONAL DOS CORPOS DE BOMBEIROS
MILITARES

A Constituicdo Federal de 1988, no artigo 144, reconheceu dig-
nidade constitucional aos Corpos de Bombeiros Militares, prevendo-os
como 6rgdos voltados para a seguranca publica (artigo 144, item V) e
dispondo que a eles, "‘além das atribuicbes definidas em lei, incumbe
a execucdo de atividades de defesa civil’” (artigo 144, § 59},

Devemos entender, porém, que esse reconhecimento constitu-
cional mal foi previsto como 6rgdo de segurancga puablica, pois, conforme
tratamos em trabalho anterior, embora cuidem da seguranca da comu-
nidade,

“0Os corpos de Bombeiros Militares, em principio, ndo exer-
cem atividades de seguranca pablica, por ser esta uma atividade
que diz respeito as infracdes penais, com tipicas acBes policiais
preventivas ou repressivas. A atividade-fim dos Corpos de Bom-
beiros Militares ¢ a de prevencdo e combate a incéndios, busca
e salvamento e, agora, a de defesa civil, prevista no artigo 144,
& 59, final. Essa gama de atribuicBes dos Corpos de Bombeiros
Militares diz respeito, isto sim, a intranqiilidade publica e, tam-
bém, a salubridade pablica, ambas integrantes do conceito de
ordem publica”’.
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2.1 Corpos de Bombeiros Militares, 6rgdos da Administracdo
Pablica

De qualquer modo, porém, os Corpos de Bombeiros Militares
existentes no Brasil, autdnomos ou no, sdo 6rgdos integrantes da Admi-
nistracdo Publica, em especial dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios.

Eles integram, em outras palavras, o Poder Executivo, sujeitan-
do-se, como qualquer outro 6rgdo da Administracdo Pablica, as normas
e principios juridicos que regem as suas atividades, salientando-se, em
especial os principios da legalidade, impessoalidade (finalidade), mora-
lidade e publicidade (artigo 37 da Constituicdo de 1988).

Sendo 6rgdos da Administragdo Pablica, os Corpos de Bombeiros
Militares tém a sua regéncia no moderno Direito Administrativo, porque
esse ramo do direito plblico interno corresponde ao conjunte de princi-
pios juridicos, normatizados ou ndo, que regem as atividades da Admi-
nistracdo Pablica em qualquer de seus departamentos.

3 DIREITO ADMINISTRATIVO E DIREITO URBANISTICO

Diogo de Figueiredo Moreira Neto?, a propdsito do tema ora en-
focado, lembra que:

O cientista social, abandonando consideracbes abstrusas em
que se empenhava, voltou os olhos a problematica da cidade,
considerando-a como habitat do homem e procurou, usando
arte e técnica, compatibiliza-la com a sua dignidade. Esta arte
e técnica social, de adequar o espaco fisico as necessidades e
a dignidade do homem, é o urbanismo, denominacdo que, nessa
evolucdo, ja ndo mais corresponde ao objeto porque, transcen-
dendo do planegjamento da cidade, se tornou global, envolvendo
todo o espaco fisico habitdvel’.

E continua:

0 urbanismo, como disciplina fisico-social dos espagos ha-
bitdveis, tem necessidade de arrimar-se sobre normas cogentes
que tornem gerais e compulsorias suas determinacdes: dal a im-
portincia de um sistema legal, uma disciplina juridica do urba-
nisrmo — o Direito Urbanfstico”.

Este, ainda é Diogo de Figueiredo Moura Neto, é ““de natureza
prevalentemente administrativa”, ndo tendo ‘plena autonomia juri-
dica, resultante, como deveria, de uma principiologia e de méto-

2 Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, Curso de direito administrative, p. 451.
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dos proprios”, sendo adotada a denominacdo “por conveniéncia
didatica, com o mesmo sentido que se fala em Direito das Obri-
gacdes, Direito das Coisas, Direito Intertemporal etc., no interes-
se de reunir e sistematizar o estudo juridico do que Hely Lopes
Meirelles sintetiza como o planejamento territorial e comunitario
da cidade e do campo”’,

Podemos, bem por isso, concluir que o denominado Direito

Urbanistico é um capitulo do Direito Administrativo.

4 DIREITO URBANISTICO E COMPETENCIA LEGISLATIVA CON-
CORRENTE E SUPLEMENTAR

E, pois, nesse capitulo do moderno Direito Administrativo, que

é o Direito Urbanistico, que vamos centrar a problematica da prevencao
de incéndios, lembrando, inicialmente, que o conceito de urbanismo,
salientou Hely Lopes Meirelles®,

"Fvoluiu do estético para o social. Nos seus primérdios. ur-
banismo era a arte de alindar a cidade — embellir la ville —, como
o consideraram os precursores franceses. Modernamente, o con-
ceito francés foi superado pela concepcdo inglesa do desenvolvi-
mento unificado dos recursos de uma nacdo ou de uma regido,
visando estabelecer a unidade fundamental entre a Natureza e
o0 Homem — unity of nature and mankind. O urbanismo contem-
pordneo tem o triplo objetivo de humanizagdo, ordenacdo e
harmonizacdo dos ambientes em que vive o Homem: o urbano
eorural”,

No urbanismo, alids, é que encontramos as limitacGes de higie-

ne e seguranca que

““atingem direta e profundamente as construcdes, regulamen-
tando desde a localizacdo das edificacOes até a sua estrutura e
equipamento sanitdrio domiciliar. Enquadram-se nessas limita-
cBes todas aquelas medidas que visem a preservar a saude e a
incolumidade dos individuos coletivamente considerados. Tais
limitacOes podem ser consubstanciadas em normas administra-
tivas das trés entidades estatais — Unido — Estado — Municipio
— as quals, em conjunto, constituem os denominados regula-

3 Hely Lopes MEIRELLES, Direita de construir, p. 93,
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mentos de higiene (Cod. Civil, art. 578), que servem de base as
Imposicdes de policia sanitaria humana, animal e vegetal”,

policia essa que, no dizer, ainda, de Hely Lopes Meirelles, apoia-
do em Cirne Lima,

“tem uma atuacdo incomensuravel, pois, como dispde de um
elastério muito amplo e necessdrio 4 adocdo de normas e medidas
especificas, requeridas por situacdesde perigo presente ou futuro,
que lesen ou ameacem lesar a seguranca dos individuos e da

c:‘omunrdac?'e”,' como, por exemplo, o combate a incéndio, qgue
mre{-essa as limitacées de higiene e Seguranca concernentes “%3
habitacdo e construcdes especiais, visando a dar-lhes a solices

con VEL.-"H-EH te e as condicées sanitdrias compativeis com a sua des-
tinacéo” * .

José Cretella Junior pondera que

“medidas preventivas ndo devem ser esquecidas pelos 6rgaos
dos poderes publicos locais, encarregados de fiscalizar as edifi-
cacoes. Na época moderna — continua o mestre paulista — ele-
vadores, escadas de emergéncia, aparelhos contra incéndios,
sinais de alarma devemn integrar a parte acessoria dos edificios,
servindo para impedir a ocorréncia de males que atentem contra
a coletividade’ S .

Essas medidas preventivas, ao certo, ndo tém interesse sO muni-
cipal. Elas, com efeito, interessam aos demais entes estatais, isto &,
a Unido, Estados-membros e Distrito Federal.

Havia, e ainda ha, equivocado entendimento de que elas so di-
ziam respeito ao peculiar interesse municipal, expressio essa usada no
artigo 15, item 1l, da revogada Constituicio Federal e que Sampaio
Doria, citado por Hely Lopes Meirelles, ponderava que

“peculiar ndo é nem pode ser equivalente a privativo. Privativo,
dizem os dicionarios, é o proprio de alguém, ou de alguma coi-
sa, de sorte que exclui a outra da mesma generalidade, uso, di-
reito. A diferenca estd na idéia de exclusdo: privativo importa
exclusdo e peculiar, n§o’™ .

4 Obraeed. cits. p. 137/138.
5 JOSE CRETELLA JUNIOR, Direito administrativo municipal, p. 299,
6 Toshio MUKAI Administragdo pGblica na Constituicio de 1988, p, 40.
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Dai por que, juridicamente falando, ha timidez de normas de

prevencdo de incéndio quando, a exemplo das do Decreto nQ 20.811,
de 11 de marco de 1983, do Estado de Sdo Paulo, exige que o Corpo de
Bombeiros sujeite-se & legislacdo edilicia dos Municipios.

Lembremos que, quando da expedi¢do de normas juridicas

como a do exemplo acima ministrado, o nosso Direito ja reconhecia que
a competéncia municipal ndo excluia a da Uniao e do Estado-membro
ou, no dizer de Hely Lopes Meirelles, anterior a vigente Constituicdo
Federal de 1988,

“As limitacBes urbanisticas sdo da competéncia simultanea
das trés entidades estatais (Unido, Estados-membros e Munic/-
pios] porque a todas elas interessa a planificacdo fisico-social
do territdrio nacional” .

Se assim era, hoje ndo mais pode restar divida e nem ser objeto

de sofismas juridicos, porgue

“‘a competéncia para legislar sobre Direito Urbanistico aparece
na Carta de 1988, reconhecendo-lhe autonomia cientifica, no
art. 24, |, no rol da competéncia concorrente entre a Unigo
e os Estados e o Distrito Federal. Como o Municipio continua
a ser legislador bésico da disciplina, ndo s6 em razdo da norma
especifica como da regra do interesse local preponderante (art.
30, | e VIII), o que temos é um Direito Urbanistico em 3 graus:
normas gerais, da Unido; normas regionais, dos Estados e normas
locais, dos Municipios, jé que os Estados estdo limitados, no ge-
nérico, pelas normas gerais da Unido e, no especifico, pelas nor-
mas locais dos Municipios, o que nos parece — diz Diogo de Fi-
gueiredo Moreira Neto — uma excelente Solugdo™ ®.

E evidente — pondera Toshio Mukai

“gue o Municipio, mesmo assim, deverd respeitar, em sua
atuacdo, as demais competéncias, ou seja, as privativas da Uniag,
as comuns e as concorrentes, e ainda, as do Estado-Membro.
Em certas matérias que incidirern na competéncia concorrente
da Unido e dos Estados (art. 24), por exemplo, se o Municipio

7 Hely Lopes MEIRELLES, Direito de construir, p. g2,

8 Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, obra e ed. cits., p. 452-453.
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resolver legislar e/ou atuar nesses campos, sua atuacdo serd su-
pletiva da legislacdo federal e/ou estadual’’ ? .

Nado é demais lembrar, a propésito, que diante da competéncia
concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, “a superve-
niéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei es-
tadual, no que lhe for contrdrio’ (artigo 24, & 49, da Constituicdo Fe-
deral de 1988), regra essa que, evidentemente, atinge a lei municipal
suplementar a lei federal e a estadual, prevista no artigo 30, item Il, da
Constituicdo Federal de 1988.

Esse ponto, ora examinado, é, assim, deveras importante, porque
o Estado pode legislar concorrentemente com a Unido a respeito do Di-
reito Urbanistico, que é capitulo do Direito Administrativo, podendo,
portanto, legislar sobre prevencdo de incéndios, ficando ao Municipio
a competéncia de suplementar essa legislacido, sempre atendendo ao fim
social da propriedade (artigo 59, item XXIIl, da Constituicio Federal
de 1988), porque o urbanismo evoluiu do estético para o social, como
focalizado.

5 PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVA DOS CORPOS DE BOM-
BEIROS MILITARES NA PREVENCAO DE INCENDIOS

A Constituicdo Federal de 1988, verdade seja dita, ndo atribuiu
aos Corpos de Bombeiros Militares competéncia bem definida a respeito
de sua atividade-fim, salvo a de execucdo de atividade de defesa civil,
pois, por forca do artigo 144, § 59, as demais sdo as definidas em lei.

O 6bvio, porém, é ser da competéncia dessas Corporacdes, tra-
dicionalmente, a atividade-fim de prevencdo e combate a incéndios,
busca e salvamento.

Dai sustentar-se que quem tem a responsabilidade derivada de
sua competéncia constitucional e infra-constitucional deve ser também
a autoridade puablica correspondente, conforme a investidura legal
gue o bombeiro militar, agente administrativo que é, tem no 6rgdo
pablico a que pertence dentro da estrutura do Estado.! ?

Reafirmamos que a competéncia do bombeiro militar brasilei-
ro decorre da norma da Constituicdo Federal de 1988, de modo que
nenhuma outra norma infra-constitucional pode derroga-la ou opor-se
a ela. Para tanto, para o exercfcio dessa competéncia administrativa
decorrente da norma da Constituicdo Federal de 1988, artigo 144, §

9 MUKA! Toshio. Obra e ed, cits., p. 41,
10 Hely Lopes MEIRELLES, Direito administrativo brasileiro, p. 70,
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5@, o bombeiro militar brasileiro é preparado em nivel superior de en-
sino, os oficiais, e no nivel compativel as pracas, tudo para que bem pos-
sam exercer a autoridade plablica correspondente.

Daf terem a competéncia para a atividade de prevencdo de in-
céndios, porque, como examinamos, insere-se na competéncia dos Cor-
pos de Bombeiros Militares, competéncia essa ‘‘compreendendo vaérias
subespécies de limitacGes (limitagbes administrativas de seguranca),
destinadas a reduzir o risco de incéndios, ou se deflagrado, a facilitar
seu combate e a salvacdo de vidas.”" !

Exercendo autoridade plblica na protecdo contra incéndios,
ndo se pode deixar de reconhecer que os Corpos de Bombeiros e Milita-
res tém o correspondente Poder de Policia, que conceituamos como

“conjunto de atribuicdes da Administracdo Piblica, indelegs-
veis gos particulares, tendentes ao controle dos direitos e liber-
dades das pessoas, naturais ou juridicas, a ser inspirado nos ide-
ais do bem comum, e incidentes ndo sé sobre elas, como também
em seus bens e atividades.”’' *

Esta, por exemplo, sujeito ac Poder de Policia dos Corpos de
Bombeiros Militares, como o € o da Policia Militar do Estado de Sdo
Paulo, o interessado, pessoa fisica ou juridica, que apresenta um pro-
jeto contra incéndios, propondo as medidas de seguranca na edifica-
c8o projetada. E que o Corpo de Bombeiros, através do seu Departa-
mento Técnico, analisa o projeto e emite um ato administrativo, favora-
vel ou ndo a ele, no Estado de Sdo Paulo com base no Decreto n? 20.811,
de 11 de marco de 1983, que se apresenta bem timido a respeito, neces-
sitando de urgente substituicdo que melhor atenda, via outra normatiza-
cdo, legislativa ou mesmo regulamentar, as reais necessidades da preven-
cdo de incéndios.

Se o projeto estiver em desacordo com as normas técnicas de li-
mitacdo de seguranca de incéndios, serd vetado, devendo ser corrigidas
as falhas verificadas. Se, ao contrario, estiver em termos, ele sera apro-
vado, sujeitando-se & vistoria do Corpo de Bombeiros para verificacdo
se foi e estd sendo cumprido o projeto aprovado.

Como se verifica, o Corpo de Bombeiros tem o controle do di-
reito do proprietario sobre o bem imével, que deve cumprir o fim social

11 Drogo de Figueireda MOREIRA NETO, obra e ed. cits., p. 459.

12 ALVARO LAZZARINI Do poder de policia, Rev. de Jurisp. do Trib. de Just, do Est. de
Sao Paulo, v. 898, p. 30.
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da propriedade, isto é, o Corpo de Bombeiros, no exercicio de suas
atribuicbes constitucionais, federais e estaduais, exerce verdadeira
policia administrativa sobre as construcSes edilicias no gue concerne
a prevencdo de incéndio, quer quando examina o projeto de sequranca
contra incéndios, quer quando, ao depois, faz as vistorias para a verifi-
cacdo de sua exata implementacdo e, ainda, continua manutencdo, que
acarretara decisGes administrativas, com a forca que lhes competir,

5.1 Limites do Poder de Policia dos Corpos de Bombeiros Mi-
litares

Essas decisdes sdo consubstanciadas em atos administrativos,
verdadeiros atos de policia, que tém o atributo do discricionarismo,
o discricionarismo de policia, que ndo se confunde com o arbitrio, a
arbitrariedade. O Direito, de fato, reconhece a possibilidade de o agente
administrativo aferir e valorar a atividade policiada, segundo crité-
rios de conveniéncia, oportunidade e justica, inclusive quanto & san-
cdo de policia a ser imposta. S6 excepcionalmente o ato serd vincula-
do.

O discricionarismo, sabemos, tem os seus limites na lei, e isso
e vélido, também, para o Bombeiro Militar gue tem a competéncia de
prevencao de incéndios.

Mas, como ponderou José Cretella Janior, fixado o critério le-
gal, ficamos diante do mais crucial, relevante e moderno problema do
direito publico. Onde termina o discriciondrio? Onde principia o ar-
bitrdrio?' ?

Essa, em verdade, a dura realidade do jurista. Essa, também, a
crucial realidade do Bombeiro Militar, que deve aprovar ou ndo um pro-
jeto, esse o manus juridico que suporta o Oficial Analisador e seu respec-
tivo Chefe.

Daf ser lembrada a licio 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 realidade policiada e o da razoa-
bilidade.' ¢

Sdo dois limites técnicos que, alias, o mesmo publicista desen-
volveu na sua premiada obra L egitimidade e Discricionariedade, 5

13 JOSE CRETELLA JUNIOR, Policia ¢ poder de polfcia, Revista de Direito Administrativo,
v. 162, p. 30.

14 Dicgo de Figueiredo MOREIRA NETO, Considerac8es sobre os limites da discricionariedade
do exercicio do poder de policia de seguranca publica, In: 19 Congresso Brasileiro de
Seguranca Pablica, Fortaleza.

15 Idem, Legitimidade e discricionariedade, p. 33 e seg.
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Quanto a realidade, ndo basta, para o referido autor, que estejam
diretamente observados os parametros legais. E preciso que os pres-
supostos de fato do exercicio do poder de policia sejam reais, bem
como realizdveis as suas consequéncias.

No que se refere & razoabilidade, de modo amplo, ensina Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, ela é uma relacdo de coeréncia que se de-
ve exigir entre a manifestacdo da vontade do Poder Publico e a finali-
dade especifica que a lei |he adscreve.

Podemos, portanto, concluir que o orgdo do Corpo de Bombei-
ros incumbido da prevencdo de incéndio tem a sua atividade de poli-
cia administrativa adstrita ao que dispuser a legislagdo urbanistica da
competéncia concorrente da Unido, do Estado ou Distrito Federal, le-
gislacdo essa que pode ser suplementada pela do Municipio.

Devera, de qualguer modo, ater-se, também, aos elementos rea-
lidade e razoabilidade, pois s entdo poderemos verificar a pertinéncia
do ato de policia.

5.2 Sancdes de policia de prevencao de incéndios

Aprovado o projeto, repete-se, 0 interessado tera de cumprir
as exigéncias aprovadas, ndo havendo prazo para a execucao das medi-
das de seguranca, certo que, terminada a execugdo das instalacdes de pro-
tecdo de incéndio, obedecendo ao disposto no projeto, o interessado
deve solicitar ao Corpo de Bombeiros a vistoria do local.

Daf indagar-se: como fica o Corpo de Bombeiros se o interes-
sado ndo obedecer ao disposto no projeto aprovado ou prosseguir na
obra do ndo aprovado?

No Estado de Sio Paulo, por exemplo, ao que se sabe, o seu Cor-
po de Bombeiros fica inane, pois ndo tem medidas de coercibilidade que
Ilhe déem condictes de fazer cumprir as exigéncias ditadas nas normas
técnicas de prevencgdo de incéndios.

Dai a necessidade de serem editadas normas legais, prevendo san-
¢Ges de policia, que dirfamos: sangbes de policia de prevengdo de incén-
dios. Elas, com efeito, constituem o elemento de coagdo e de intimida-
¢d0, sem o que inGcuo se torna o importantissimo capitulo do Direito
Administrativo que é o Poder de Policia, alids, conforme estd bem as-
sentado na boa doutrina. Essas sancdes, explique-se, ndo se confundem
com as de natureza penal, que sio aplicadas pela Justica Criminal. Tam-
pouco, ndo se confundem com as de natureza disciplinar, aplicaveis
pelo superior hierarquico aos seus subordinados faltosos.

A sancdo de policia que tenha de ser aplicdvel pelo Corpo de
Bombeiros Militar ha de estar prevista, previamente, pela lei da entida-
de estatal a que pertenca a organizacdo, diante da infracao de policia
de prevencdo de incéndios verificada concretamente. Ndo sendo o Cor-

22 O Alferes, Belo Horizonte, 8(27) 13-32, out/dez/1890.
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po de Bombeiros Militar 6rgdo da Unido ou do Municipio, é de estra-
nhar-se, juridicamente, que ele aplique san¢do prevista na legislacdo des-
ses entes estatais.

A sangdo s6 deve ser imposta em regular procedimento adminis-
trativo, mesmo que sumario, sendo impostergavel o direito de defesa
do infrator, agora, expressamente, previsto no artigo 59, jtem LV, da
Constituicdo Federal de 1988, para os acusados em geral,

E, de qualquer modo, a sangdo de policia de prevencdo de in-
céndio, agora em tipica atividade de repressdo administrativa, deve ser
proporcional a infracdo cometida, conforme previsdo legal, e tudo den-
tro da realidade e da razoabilidade.

Tudo isso, ao que entendemos, merece ser considerado em re-
lagao as medidas de prevencdo de incéndios, pois, sabemos, é possivel
que prefeituras municipais liberem o ““Habite-se” sem que o interes-
sado tenha obtido a aprovacdo do projeto pelo Corpo de Bombeiros
Militar e o “‘atestado de vistoria’ dessa organizacdo, que fica com a sua
autoridade puablica, assim, maculada. Interesses politicos ou estéticos
da cidade ndo podem sobrepor-se aos interesses de prevencdo de incén-
dio, dado que estes tém indiscutivel fim social na protecdo de vidas e
de patrimonios.

6 ATOS ADMINISTRATIVOS DOS CORPOS DE BOMBEIROS MILI-
TARES

Variara, naturalmente, de Corpo de Bombeiros Militares para
Corpo de Bombeiros Militares, o rétulo que ddo aos seus atos adminis-
trativos, em especial aos ligados a prevencdo de incéndio.

Necessdrio, porém, que atentem para o vocabuldrio juridico-
administrativo na elaboracdo de normas de prevencdo contra incéndio
ou, ainda, na elaboracdo de documentos, evitando-se, assim, interpreta-
cdes dubias e graves problemas futuros, inclusive na 6rbita do Poder
Judiciario, que poderd ser chamado ao controle jurisdicional do ato
administrativo, se a parte ndo se conformar com a exigéncia do Corpo
de Bombeiro Militar. O rigor do vocabulario técnico juridico-administra-
tivo é necessario e, portanto, deve ser observado.

Candido Rangel Dinamarco, a proposito de linguagem e ciéncia,
salienta que

“A medida que a ciéncia juridica se aperfeicoa, também o vo-
cabulario do jurista vai sentindo os reflexos dessa evolucdo, tor-
nando-se mais minucioso e apurado. A linguagem do jurista de
hoje ndo é a mesma do seu antecessor do século passado, preci-
samente porque a ciéncia do direito ja se encontra profundamen-
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te modificada (assim como a do fisico, que nas Ultimas décadas
tantos fenémenos novos vai precisando designar)™ © .

Todo cuidado na escolha do vocébulo juridico-administrativo,
assim, é pouco. Saibamos, portanto, o significado de cada um deles,
dos mais usados no Corpo de Bombeiros da Policia Militar do Estado
de Sdo Paulo, como possa estar sendo usado em seus congéneres do
Brasil.

O vocébulo “convénio’’, por exemplo, significa um acordo fir-
mado por entidades publicas de qualquer espécie, ou entre estas e orga-
nizacdes particulares, para realizacdo de objetivos de interesse comum
dos participes, mas que, embora acordo, ndo é contrato e ndo adquire
personalidade juridica, como explica Hely Lopes Meirelles, no seu co-
nhecido Direito Administrativo Brasileiro' 7, em licdo adotada pela ju-
risprudéncia.

Largamente usado é o vocabulo atestado (atestado de vistoria).
Esse ato administrativo enunciativo, no ensino também de Hely Lopes
Meirelles, no mesmo Direito Administrativo Brasileiro*®, é ato pelo qual
a Administracdo comprova um fato ou uma situagdo de que tenha co-
nhecimento por seus o6rgdos competentes, ndo se confundindo com
certiddo, outro vocabulo jurrdico-administrativo, porque certiddo se
destina a comprovar fatos ou atos permanentes, constantes de livros,
papéis ou documentos em poder da Administracdo. No mesmo sentido,
alias, o magistério de José Cretella Janior' ?.

Aprovagdo, necessario esclarecer,

“é o ato administrativo pelo qual o Poder Publico verifica a
legalidade e o mérito de outro ato, ou de situacdes e realiza-
cbes materiais de seus préprios érgdos, de outras entidades ou
de particulares, dependentes de seu controle, e consente na sua
execucdo ou manutencdo. Pode ser prévia ou subsegiente, vin-
culada ou discriciondria’”°. Aprovacdo, lembremos, ndo se con-

funde com homologagdo, nem com licenca e nem com autorizagdo.

Homologagdo é ato administrativo de controle pelo qual a au-
toridade superior examina a legalidade e a conveniéncia de ato anterior

16 Cindido Rangel DINAMARCO, Fundamentos do processo civil moderno, p. 702,
17 Hely Lopes MEIRELLES, Obra e ed., cits., p. 350-352.

18 lbid. p. 170.

19 José CRETELLA JUNIOR, Dicionério de direito administrativo, p. 50.

20 Hely Lopes MEIRELLES, Direito administrativo brasileiro, p. 165.

24 O Alferes, Belo Horizonte, 8(27) 13-32, out/dez/1890.



Alvaro Lazzarini

da prépria Administracdo, de outra entidade ou de particular, para lhe
dar eficdcia. O ato dependente de homologacdo é inoperante enguanto
ndo a recebe® !,

“Licenca & ato administrativo vinculado e definitivo pelo qual
o Poder Publico, verificando que o interessado atendeu a todas
as exigéncias legais, faculta-the o desempenho de atividades ou
a realizacdo de fatos materiais antes vedados ao particular, como,
por exemplo, o exercicio de uma profissdo, a construcdo de um
edificio em terreno préprio’”?.

Autorizacdo, finalmente, "¢ o ato administrativo discriciona-
rio e precédrio pelo qual o Poder Publico torna possivel ao pre-
tendente a realizacdo de certa atividade, servico, ou a utilizacdo
de determinados bens particulares ou publicos, de seu exclusivo
ou predominante Interesse, que a Jei condiciona a aquiescéncia
prévia da Administracdo, tais como o uso especial de bem publi-
co, o porte de arma, o transito por determinados locaris etc.”” **.

O Corpo de Bombeiros Militar, atendendo as normas de preven-
¢cdo de incéndio, aprova o projeto respectivo para as consequéncias
juridicas dai decorrentes, uma vez que sua é a competéncia constitu-
cional, que ndo pode ser derrogada por nenhuma norma de natureza
infra-constitucional que outorgue atribuicdo dessa natureza a dérgdos
outros ou a determinadas categorias profissionais. Essa observacdo,
alias, ndo tera maior importancia na hip6tese de aprovacdo do projeto,
porgue ndo haverd conflito de interesses, ou seja, o do Estado, pelo seu
Corpo de Bombeiros Militar, e o do apresentante do projeto. Tal so
ocorrera se houver o veto, que aniquila, no todo ou em parte, o pro-
jeto, lembrando que veto é "‘a oposicdo expressa feita a resolucdo, ou a3
deliberacdo, cuja eficdcia dependa de aprovacdo de outremn, a fim de que
se (mpeca a sua vigéncia, ou a sua execucdo’? .

S6 no caso de veto, isto €, de ndo aprovacio do projeto, no seu
todo ou em parte, surgird o caso, cabendo, entdo, ao Corpo de Bom-
beiros Militar defender a autoridade de seu ato, que se presume legi-
timo, pois praticado dentro das atribuicBes que a Constituicdo Fede-
ral de 1988 lhe conferiu de modo implicito, como j& focalizado (infra
no2).

Continuemos, no entanto, examinando o significado de outro
vocdbulo juridico de largo uso, ou seja, do vocdbulo “visto", que *'é

21 Ibid. p. 166.
22e23 |ld., ibid. p. 164.

24 DePLACIDO E SIL VA, Vocabulirio juridice, v. 4, p. 1646.
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0 ato administrativo pelo qual o Poder Pablico controla outro ato da
propria Administracdo ou do administrado, aferindo a sua legitimida-
de formal para dar-the exeqiiibilidade”, ndo se confundindo com os atos
afins (aprovacdo, autorizacdo e homologagdo), porgue, nestes ha exa-
me de mérito, enquanto que, ao se apor o visto, a autoridade, de gual-
quer grau hierdrquico, ndo examina o contetdo de mérito’*. Visto,
alias, ndo implica a responsabilidade de quem o apde, por nao querer
dizer, necessariamente, que houve referendo do superior, conforme
é da jurisprudéncia. E, pois, o Visto “mera manifestacdo de conhecimen-
to, de expressdo declarativa de juizo”, entendimento esse sufragado
pela maioria dos juristas, como atesta Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello, nos seus Principios Gerais de Direito Administrativo®®. Visto,
aposto num documento, nem sempre exprime adesdo ao seu conteddo,
aquiescéncia aos seus termos, como enuncia Washington de Barros Mon-
teiro, no seu Curso de Direito Civil, citando julgado inserto na Revista
dos Tribunais, v. 172, p. 600% 7.

Essas algumas espécies de atos administrativos, de largo uso nos
Corpos de Bombeiros Militares, em especial no da Policia Militar do
Estado de S3o Paulo, e que merecem reflexdo para o seu exato empre-
go, na elaboracdo de normas administrativas ou, até mesmo, quando da
elaboracdo de anteprojetos de leis, para evitar que, querendo dizer al-
guma coisa de interesse da prevencdo de incéndio, acabem, por inexa-
to uso do vocabuldrio juridico-administrativo, dizendo outra de difi-
cil reparacdo, inclusive na esfera judicial. A legislacdo em geral, mesmo
ndo referente & 4rea que examinamos, é pradiga em exemplos de leis ou
atos administrativos que, querendo dizer algo, pela mé utilizacdo do vo-
cabulério juridico, acabam por tornar inutil todo o esforco de norma-
tizacdo, pois os interessados em desrespeita-las saberdo como contor-
na-las em Jufzo ou fora dele. Dai por que um bom diciondrio juridico
é imprescindivel para se saber o significado dos vocéabulos juridicos
que nem sempre coincidem com aqueles que os dicionarios da |fngua por-
tuguesa ensinam, embora sejam bons dicionarios.

N3o é demais insistir que, também, um bom livro de Direito
Administrativo deve ser livro de cabeceira para tirar as eventuais dd-
vidas na pratica administrativa de prevencio de incéndio. Conhecer as
posicBes dos doutrinadores é fundamental, pois, nos tribunais, quase
sempre eles serdo, igualmente, consultados.

25 Hely Lopes MEIRELLES, Direito administrativo brasileiro, p. 766,

26 Oswaldo Aranha Bandeira de MELLO, Principios gerais de direito administrativo, v. 1, p.
512.

27 Washington de Barros MONTEIRQO, Curso de direito civil, v. 7, p. 183,

26 O Alferes, Belo Horizonte, 8(27) 13-32, out/dez/1990.
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7 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR FALHA NA PRE-
VENGAO DE INCENDIOS

Em um estudo como o presente, é (til também abordar o tema
da responsabilidade civil do Estado por falha dos 6rgdos técnicos de pre-

vencdo de incéndio da entidade estatal a que pertenca o Corpo de Bom-
beiros Militar. Em outras palavras, ocorreu o sinistro e, entéo, verificou-
se que houve uma falha técnica no projeto aprovado pelo Corpo de Bom-
beiros Militar. O sinistro causa danos, materiais e/ou pessoais, a serem
ressarcidos, pois o Estado, pelo seu Corpo de Bombeiros, se omitiu em
ndo detectar falhas no projeto ou na fiscalizacdo do que foi implantado.

Dependerd — sejamos advertidos — de cada caso concreto a ve-
rificacdo judicial da responsabilidade ou ndo do Estado, com a conse-
gliente acdo regressiva contra o bombeiro militar responsavel pela falha.
Em palavras outras, nem sempre o Estado seréd obrigado a compensar
os prejufzos ou o bombeiro militar a reembolsar o Estado, quando es-
te for condenado ao pagamento de alguma indenizac&o.

Lembremos que a responsabilidade civil do Estado é de natu-
reza objetiva, regida pelo Direito Publico, tendo por fundamento o ar-
tigo 37, § 69, da Constituicdo Federal de 1988, estando derrogado o
artigo 15 do Codigo Civil e sendo inaplicdvel o seu artigo 159 nos casos
de danos causados, por a¢do ou omissdo, de agentes pUblicos. Isto quer
dizer que a responsabilidade civil do Estado, por falha no servico de pre-
vencdo de incéndio de responsabilidade do seu Corpo de Bombeiros
Militar, ndo é de natureza subjetiva e nem é regida pelo Direito Priva-
do.

E no Direito Administrativo que encontramos os principios ju-
ridicos de regéncia, e ndo no Direito Civil, dominando, atualmente, o
entendimento da doutrina e da jurisprudéncia de que a responsabili-
dade do Estado é a regra, e a irresponsabilidade, a excecdo, conforme
longamente discorremos em nosso trabalho ‘‘Responsabilidade Civil do
Estado por atos omissos dos seus agentes’™ 8

Omisso o bombeiro militar ou omisso o Corpo de Bombeiros
a que ele pertence, nas providéncias decorrentes de sua missdo consti-
tucional (artigo 144, § 59, da Constituicdo Federal de 1988), o Estado
pode vir a responder civilmente pelos danos dai decorrentes para ter-
ceiros, respondendo o bombeiro militar responséavel pela omissdo, regres-
sivamente.

O artigo 37, & 69, da Constituicdo Federal de 1988, a exemplo
do artigo 107 da revogada Constituicdo Federal, estabelece que "As

28 Alvaro LAZZARINI, Responsabilidade civil do estado por atos omissos dos seus agentes,
Revista de Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, v. 177 p. 8-26.
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pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
gualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra
o0 responsavel nos casos de dolo ou culpa”.

Tem-se entendido, insistamos, que o constituinte de 1988, a
exemplo do anterior, acolheu a responsabilidade objetiva do Estado,
pelos danos causados pelos seus agentes.

E no campo da responsabilidade objetiva discute-se a respeito
de o constituinte brasileiro ter acolhido a teoria do risco integral ou a
teoria do risco administrativo.

Para a do risco integral, bem extremada que é, lembremos que
todos os prejuizos, todas as lesdes de direito causadas a terceiros por
agentes publicos — e o bombeiro militar € um agente publico, um agen-
te pablico administrativo — sdo indenizdveis, quer se trate de ato de
império, quer se trate de ato de gestdo, quer seja regular, quer seja ir-
regular o funcionamento do servico publico.

Para a do risco administrativo, mais amena, o Estado deve inde-
nizar, desde que ndo prove que o dano foi ocasionado pelo préprio
ofendido. Este, ao reclamar a reparacdo do dano, ndo necessita de-
monstrar a culpa ou dolo do agente do Estado ou, mesmo, a culpa and-
nima do Estado. Basta provar o nexo causal entre o dano e a acio ou
omissdo imputdvel ao Estado. Cabe a este, o Estado, a citada prova do
dolo ou culpa do ofendido, com o que hi uma verdadeira inversio do
onus da prova, a fim de safar-se, no todo ou em parte, da responsabili-
dade civil. Se conseguir provar que o dano ocorreu por exclusiva respon-
sabilidade do que se apresenta como ofendido, que se houve com dolo
ou culpa, improcedente sera a acdo de reparacdo de danos; se demons-
trar que, pelo menos em parte, a responsabilidade é também do ofendi-
do, a procedéncia da acdo ser, entdo, parcial.

7.1 Acgdo regressiva contra o Bombeiro Militar

Procedente, no todo em parte, a acdo de reparacdo de danos
causados por incéndio, em razdo de falha dos 6rgdos técnicos do Cor-
po de Bombeiros, o Estado é obrigado ao pagamento de uma indeniza-
cdo, isto €, ele desembolsa numerario suficiente para cobrir o total da
sua condenacdo, apurada judicialmente.

Dai ter o Estado acdo regressiva contra o bombeiro militar que
tenha se omitido e, assim, causado o dano ao ofendido que ele j4 inde-
nizou.

A parte final do § 69 do artigo 37 da Constituicdo Federal de
1988, a exemplo do pardgrafo Gnico do artigo 107 da Constituicdo re-
vogada, assegura ao Estado o direito de regresso contra o responsavel,
nos casos de dolo ou culpa. Vale dizer que o Estado n3o s6 pode, como

28 O Alferes, Belo Horizonte, 8(27) 13-32, out/dez/1990.
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deve exigir o reembolso do que dispendeu ao pagar a indenizacio ao pre-
judicado, exigéncia essa que se fard judicialmente, se reembolsar o bom-
beiro militar ndo quiser amigavelmente, pela via administrativa.

Se for judicial, a cobranca serd pela denominada acao regres-
siva que se processard pelos ritos sumarfssimo ou ordinério, conforme o
valor da causa, que é fixado conforme o valor da indenizacdo preten-
dida, tendo o Estado, agora, o onus da prova ndo sé do pagamento
da indenizacdo a que foi condenado, como também o do dolo ou culpa
do bombeiro militar que se houve com falha na sua atividade de preven-
¢ao de incéndio.

A responsabilidade civil do bombeiro militar com atribuictes
de prevencdo de incéndio é, portanto, subjetiva, isto é, depende do Es-
tado provar que ele, bombeiro militar, houve-se com dolo ou culpa,
culpaessa que, diriamos, necessita ser grave.

8 CONCLUSOES

Os Corpos de Bombeiros Militares sio atormentados, ndo raras
vezes, como o da Policia Militar do Estado de S3o Paulo, com injun-
cdes daqueles que, querendo aprovacdo de seus projetos, quase sem maio-
res interesses na prevencdo de incéndio, insistem em ndo reconhecer
competéncia legal ou técnica para o Bombeiro Militar para o mister.

A competéncia legal, em verdade, para o bombeiro militar,
decorre de norma constitucional, agora inserta no artigo 144, § 5O,
da Constituicdo Federal de 1988, além das ConstituicBes Estaduais
& outras normas infra-constitucionais. A competéncia técnica, por sua
vez, é apurada nos cursos de formacdo de bombeiros militares, quer em
nivel de graduagdo, quer em nivel de pos-gradua¢do, dos respectivos
Corpos de Bombeiros Militares, sejam autdonomos ou ndo, lembrando
que os de graduacdo sdo de nivel superior de ensino, isto é, do deno-
minado 39 grau, para os seus oficiais.

Bem por isso o interesse local do municipio brasileiro ndo pode
sobrepor-se 3 competéncia legal, decorrente de norma da Constituicdo
Federal de 1988, dos Corpos de Bombeiros Militares brasileiros. O mes-
mo se diga em relacdo aos engenheiros, registrados nos Conselhos Regio-
nais de Engenharia e Arquitetura — CREA, cuja legislagdo de regéncia
é infra-constitucional e, assim, também, nao pode retirar dos Corpos
de Bombeiros Militares a competéncia de prevencdo de incéndio.

Se aos Corpos de Bombeiros Militares incumbe extinguir incén-
dios, com muito mais razdo deve ser reconhecido a eles a responsabili-
dade de preveni-los, a fim de evitar, o quanto possivel, a sua ocorréncia,
de modo eficiente e eficaz.
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Os Corpos de Bombeiros Militares sdo 6rgdos da Administragdo
Pablica e, assim, do Poder Publico, sujeitos aos principios da legalida-

de, impessoalidade, moralidade e publicidade a que ndo podem renun-
ciar, como ndo podem renunciar a sua propria razao de ser, reconhecida
pela Constituicdo Federal vigente e por normas de direito infra-consti-
tucional.

Dai, repitamos, decorre a autoridade ptblica de todo bombeiro
militar, conforme a sua investidura na graduacdo ou no posto que ocu-
pe. Pode, bem por isso, consoante as atribui¢des legais que lhe sdo co-
metidas, decidir e impor as suas decisdes contra quem — repitamos —
resista a elas em matéria de prevencdo de incéndio.

Recordemos que o bombeiro militar, assim investido, exerce
verdadeiro e induvidoso Poder de Policia de Seguranca de Incéndio,
que, dizemos, é uma especialidade do moderno Direito Urbanistico,
este um capitulo do moderno Direito Administrativo.

A legislacdo infra-constitucional, alids, ndo é privativa dos mu-
nicipios brasileiros em matéria de prevencdo de incéndio, como até
agora tais entidades estatais alardeavam. Ela, com efeito, € concor-
rente entre a Unido, Estados e Distrito Federal, sendo, tdo-s6, suple-
mentar para os municipios brasileiros.

No que toca & prevencdo de incéndio, juridicamente, ndo mais
sO interessa a estética das cidades, pois, muito mais importante do que
isso é o interesse pelo fim social da propriedade, bem mais amplo do que
aquela e do simples interesse local.

Os Corpos de Bombeiros Militares devem, pois, ter uma legisla-
cdo moderna de prevencdo de incéndio, na qual o discricionarismo,
que é atributo do Poder de Policia e ndo se confunde com arbftrio,
tenha, quando possivel, nitidos limites que, no entanto, ndo inviabili-
zem tomada de decisdes de prevencdo de incéndio dentro da razoabili-
dade e da realidade, dados os avancos técnicos.

Essa legislacdo, outrossim, deve dar aos Corpos de Bombeiros
Militares os mecanismos juridicos adequados para que possa Ser exerci-
tado o atributo da coercibilidade do Poder de Policia de Seguranca de
Incéndio, nitidamente preventivo (prevengdo de incéndio), tornando-
se, para tanto, mister que ela tenha previstas as sangdes de policia neces-
séarias, sob pena de tornar-se inane a almejada prevencao de incéndio.

Nessa legislacdo, como também em todos os atos administrati-
vos praticados pelos Corpos de Bombeiros Militares, deve ser utilizado,
de preferéncia, o vocabulario juridico-administrativo adequado. Essa
& uma exigéncia para a hoa comunicagdo e entendimento, ndo s6 em re-
lacdo ao administrado em geral, como também em relagdo ao Poder
Judicidrio, caso venha a ser chamado para compor eventual conflito
entre a autoridade do bombeiro militar e terceiros, isto é, caso tenha
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de proceder ao controle jurisdicional do ato administrativo referente &
prevencdo de incéndio.

Havendo falha do Corpo de Bombeiros Militar na aprovacdo do
projeto ou na fiscalizacdo de sua implementacdo e conservacido, e assim
ocorrendo o sinistro com o consequente dano, o Estado, em tese, serd
responsabilizado civilmente, cabendo a ele, ainda em tese, reembol-
sar-se através de reqular acdo regressiva movida contra o bombeiro mi-
litar causador do dano, por dolo ou culpa. A responsabilidade civil
do Estado € de natureza objetiva, contrariamente a do Bombeiro Militar
que é subjetiva.

Essas as conclusdes do estudo que considerou pontos de interes-
se dos Corpos de Bombeiros Militares, conforme pesquisa de campo le-
vada a efeito pelo Corpo de Bombeiros da Policia Militar do Estado
de Sdo Paulo.

Abstract: Business management law and the prevention
of fires. The author demonstrates that the inspection
required for the prevention of fires lies within the scope
of Military Fire Brigades. He discusses the management
police power of the Military Fire Brigades to prevent
fires, as well as the limits of that power, the civil respon-
sibility of the State in failing to prevent fires and re-
gression law-suits against military firemen.

Artigo recebido em 10-5-91
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