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A ANALISE DE PROJETOS DE PREVENCAO DE INCENDIOS PELO CONSELHO
REGIONAL DE ENGENHARIA E AGRONOMIA NO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL

Tiago Langhanz Bukowski *

RESUMO

O presente trabalho versou sobre a previsado legal que possibilita no Estado do Rio
Grande do Sul o convénio para execucao de analise de projetos de prevencédo de
incéndios com o Conselho Regional de Engenharia e Agronomia. O primeiro
subtitulo abordou as diferencas entre a Lei Federal n°® 13.425 de 30 de marco de
2017 e a Lei Complementar N° 14.376 de 26 de dezembro de 2013. O segundo
subtitulo verificou a natureza juridica das normas de prevencdo de incéndios e da
analise de projetos. O terceiro subtitulo esmiucou a base legal que permite o
convénio administrativo e sua aplicabilidade ao presente caso. Para
desenvolvimento deste artigo foi utilizado a pesquisa bibliografica qualitativa de
método indutivo, apoiando-se em livros de referéncia, legislacdes, resolucdes
técnicas e jurisprudéncias que abordam o assunto.

Palavras-chave: Prevencédo de incéndios. Descentralizagdo Administrativa.

ABSTRACT

The present work dealt with the legal prediction that allows in the State of Rio Grande
do Sul the agreement for execution of analysis of fire prevention projects with the
Regional Council of Engineering and Agronomy. The first subtitle addressed the
differences between Federal Law 13,425 of March 30, 2017 and Complementary
Law No. 14,376 of December 26, 2013. The second subtitle verified the legal nature
of fire prevention regulations and project analysis. The third subheading explored the
legal basis that allows the administrative agreement and its applicability to the
present case. For the development of this article we used the qualitative
bibliographical research of inductive method, relying on reference books, laws,
technical resolutions and jurisprudence that approach the subject.

Keywords: Fire prevention - Administrative Decentralization.
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INTRODUCAO

O presente Artigo verificou a viabilidade juridica da andlise de projetos de
prevencédo de incéndios pelo Conselho Regional de Engenharia e Agronomia no
Estado do Rio Grande do Sul. Tal verificacdo foi pertinente neste momento pois
houve a promulgacédo da Lei Federal de prevencdo e combate a incéndio sem tal
mecanismo de descentralizagdo administrativa. No entanto, tal procedimento é
possivel segundo a Lei Estadual gadcha regente da matéria, mas nao foi
implementado até o presente momento.

Para verificar se a andlise de projetos de prevencdo de incéndios pode ser
feita regularmente pelo CREA-RS segundo o ordenamento juridico, foi dividido o
presente trabalho em trés momentos. O primeiro identificou as diferencas entre a Lei
Federal n° 13.425 de 30 de marco de 2017 e a Lei Complementar N° 14.376 de 26
de dezembro de 2013. O segundo abordou a natureza juridica das normas de
prevencéo de incéndios e da analise de projetos de prevencdo segundo a doutrina
especializada. O terceiro apreciou se o convénio administrativo é instrumento habil
ao exercicio da analise de projetos pelo CREA-RS. Com estas informagfes se
concluiu que existem contradicfes sistémicas e interpretacdes possiveis para o

problema proposto.

1 A ANALISE DE PROJETOS DE PREVENCAO DE INCENDIOS PELO
CONSELHO REGIONAL DE ENGENHARIA E AGRONOMIA NO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

1.1 A delegacao da anélise de projetos de prevencédo de incéndio segundo as

Leis Nacional e do Estado do Rio Grande do Sul

Na execucao de um projeto de prevencédo e combate a incéndios, segundo
Brentano (2015), ha basicamente trés partes envolvidas. Primeiramente o projetista
que tem por objetivo oferecer conforto e seguranca aos futuros ocupantes da
edificacdo. O proprietario que frequentemente € um empreendedor e como tal induz

0 projetista a cumprir minimamente a legislacdo local procurando subterfugios para



baixar custos - e, consequentemente, a seguranca contra o fogo. E por fim o analista
do projeto que é em numero insuficiente e na maioria sem formacéo adequada.

Independentemente da efetiva constatacdo das patologias apontadas pelo
engenheiro Prevencionista, a Nacional n® 13.425 de 26 de dezembro de 2013
determinou algumas linhas de ac&o para sanar parte destes problemas. Uma delas
para sanar a insuficiéncia de analistas na Administracdo Publica foi prevista a
possibilidade de conveniar a analise de projetos de prevencao de incéndios.

A prevencdo de incéndios coube originalmente ao Corpo de Bombeiros
segundo a da Lei Nacional n° 13.425 de 30 de margo de 2017. Entretanto, em
virtude de ndo haver efetivo deste 6rgdo em todos os municipios, a Lei Nacional
propde a assunc¢éo da prevencdo de incéndios por parte da Administracdo Municipal
mediante convénio.

S&o as previsdes da Lei Nacional n® 13.425:

Art. 30 Cabe ao Corpo de Bombeiros Militar planejar, analisar, avaliar,
vistoriar, aprovar e fiscalizar as medidas de prevencao e combate a incéndio
e a desastres em estabelecimentos, edificacbes e areas de reunido de
publico, sem prejuizo das prerrogativas municipais no controle das
edificacbes e do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano e das
atribuicBes dos profissionais responsaveis pelos respectivos projetos.

[...]

§ 20 Os Municipios que ndo contarem com unidade do Corpo de Bombeiros
Militar instalada poderéo criar e manter servi¢cos de prevenc¢do e combate a
incéndio e atendimento a emergéncias, mediante convénio com a respectiva
corporacdo militar estadual.

Apesar da duvidosa capacidade operacional em assumir o servigo de analisar
e fiscalizar a prevencdo de incéndio pelas administracbes municipais, essa foi a
proposta feita pela Lei Nacional regente da prevencdo de incéndios no Pais.
Duvidosa pois o sistema de reparticdo tributaria centraliza a maior parte da
arrecadacdo para a Unido e para os Estados, pouco sobrando aos municipios que
sem esta atribuicdo ja ndo dao conta de seus compromissos. Como adverte
Brentano (2015, p. 31):

Gerar uma lei que envolve a seguranga da vida das pessoas ndo é tédo
simples assim. H&4 a necessidade de participacdo de especialistas e que
tenham longa experiéncia no assunto, além de outros diretamente
envolvidos no processo legal de andlise e aprovacao, e de pessoas que
tenham grande conhecimento de redac¢éo de leis, para que sejam claras,
objetivas, didaticas e que ndo gerem dividas e interpretagdes.



A forma utilizada pelo legislador federal ndo entra no mérito dos motivos pelos
guais se da a inexisténcia deste orgao (falta de efetivo, inviabilidade técnica da
manutencdo de uma guarni¢cdo na localidade, etc.), simplesmente permite ao Estado
gue delegue ao Municipio a prevenc¢éo de incéndios na localidade.

De forma diferente, a Legislagéo regente da matéria no Estado do Rio Grande
do Sul, a Lei Complementar n° 14.376, permite a realizacdo de convénios ndo so
com o ente municipal, mas com entidades e associacfes de classe que possuam
profissionais habilitados para a analise e aprovacdo do Projeto de Prevencao e
Combate a Incéndios:

Art. 53. Caber4 ao Estado do Rio Grande do Sul e aos municipios que o
constituem, no ambito de suas competéncias, adotarem as medidas legais
necessarias para a aplicacdo desta Lei Complementar.

[...]

§ 2.° Fica autorizado ao Estado do Rio Grande do Sul e aos municipios que
o constituem, no dmbito de suas competéncias, firmar convénios para que
através de seus corpos técnicos sejam feitas as andlises e aprovagéo do
PPCI, sendo que compete Unica e exclusivamente ao CBMRS a vistoria e a
emissao do APPCI.

§ 3.° Fica autorizado o CBMRS, no ambito de suas competéncias e nos
termos da legislacdo vigente, a firmar convénio com entidades e/ou
associacdes de classe que possuam profissionais habilitados no CREA-RS
e/ou CAU-RS, para que sejam feitas as analises e a aprovacédo do PrPClI,
sendo que compete Unica e exclusivamente ao CBMRS a vistoria e a
emissdo do APPCI.

Portanto, exorbita a legislacdo gaucha do previsto em Lei Nacional quanto a
possibilidade de conveniar a analise de planos de prevencdo de incéndios com
entes externos a Administracéo Publica. Este procedimento ainda ndo foi posto em
pratica e ndo teve guarida na Lei Nacional. Sendo assim, no intuito de colaborar com
0 tema, este trabalho discorrera na sequéncia sobre a natureza juridica das normas
e da analise de projetos de prevencdo de incéndios e a viabilidade juridica da

descentralizacdo desta funcdo aos conselhos classistas mediante convénio.

1.2 A natureza juridica das normas e da analise de projetos de prevencao de

incéndios

Toda atividade da administragdo publica deve ter previsdo em Lei e recebe,

de acordo com a categoria em que se enquadra, um conjunto de prerrogativas para



regular a execucdo destas. As normas de prevencdo de incéndios,
independentemente da origem institucional Legislativo ou Executivo, se amoldam a
definicdo doutrinaria exposta por Di Pietro (2017, p. 164) quando trata das limitacdes

administrativas:

As limitagbes administrativas imp8em obrigacbes de carater geral a
proprietarios indeterminados, em beneficio do interesse geral, afetando o
carater absoluto do direito de propriedade, ou seja, o atributo pelo qual o
titular tem o poder de usar, gozar e dispor da maneira que melhor lhe
aprouver.

Confirma a categorizacdo das normas de prevencdo de incéndios como
limitacbes administrativas ao direito de propriedade as licdes de Marinela (2017,
p.938):

A limitac@o administrativa é uma das formas restritivas de intervenc¢édo na
propriedade. E exercida pelo Poder Publico em qualquer ordem politica,
seja federal, estadual, municipal ou distrital, e tem origem constitucional,
pois decorre do principio de disciplinar o uso do bem privado, tendo em
vista sua funcédo social. E materializada na imposicdo de obrigacdes gerais
a proprietarios indeterminados, em beneficio do interesse geral
abstratamente considerado, portanto, realiza-se mediante normas gerais e
abstratas.

De um lado se tem o direito de propriedade e de outro a administragdo publica
regulamentando como sera exercido esse direito. Di Pietro (2017) ainda inclui a
obrigacdo de adotar medidas de seguranca contra incéndios como corolario da
func@o social da propriedade. Carvalho Filho (2017) em meio a explanacdo sobre as
limitages administrativas adverte que muitas delas tém sua origem em leis e atos
de natureza urbanistica (Estatuto da Cidade, etc.), caso idéntico a prevencdo de
incéndio sacramentando o entendimento das normas de prevencdo como limitagdes
administrativas do Estado na propriedade.

Estas normas abstratas séo utilizadas pelo analista para definir quais sao as
exigéncias preventivas que deverao existir naguele local levando em consideracéo a
estrutura fisica, a atividade desenvolvida e os riscos que ela proporciona. No
entanto, os parametros ndo sdo de precisdo matematica e exigem do analista
capacidade de discernimento pelo enquadramento mais apropriado de forma a nao
causar subdimencionamento de sistemas, pois traria risco aos ocupantes do local,

nem superdimencionamento, que se trataria de exigir mais sistemas que a norma



pede (cujo custo sera pago pelo proprietario do local).

A aplicacdo de uma norma, e as regentes da prevencao de incéndios nao
poderiam ser diferente, se da em duas fases: a eleicdo da norma aplicavel ao fato e
a consequéncia que advém daquela norma. A eleicdo da norma aplicavel pode
parecer ser de facil execucdo por quem conhece superficialmente a prevencdo de
incéndios, mas na realidade n&o é tdo simples assim.

Para edificacdes novas, as normas de prevencao deverdo ser as atuais. Mas
edificacfes novas sdo as que estdo sendo construidas, as que foram terminadas
agora ou as gue irdo ser construidas? No Estado do Rio Grande do Sul, a titulo de
exemplo, podem haver iniUmeras edificagcbes que ainda nem foram iniciadas e
poderdo a qualquer tempo exigir o cumprimento de parametros preventivos de
tempos passados por terem protocolado seu projeto na prefeitura municipal a época
da confeccdo do projeto. No texto expresso da Resolucdo Técnica CBMRS n.° 05,
Parte 07 (2016, p. 4):

3.3 As edificages e areas de risco de incéndio existentes com projeto
protocolado na Prefeitura Municipal no periodo de 28 de abril de 1997 e 26
de dezembro de 2013, desde que possuam PPCI/PSPCI protocolado no
CBMRS até a entrada em vigor da Lei Complementar n.° 14.924/2016,
poderdo obter e renovar o APPCI pela legislagdo vigente a época do
protocolo na Prefeitura Municipal, até 27 de dezembro de 2019.

Ainda, para a regularizacdo das edificacdes existentes frente a nova
regulamentacédo, a situacdo se agrava pois ha um retalho de exigéncias e a previsao
normativa da Resolucdo Técnica de Transicdo (2017, p.4) faz uso de conceitos
fluidos como " otimizar o dimensionamento de medidas de seguranca”.

Portanto, em vista do exposto acima, a propria eleicdo da norma aplicavel ja
se reveste de complexidade impar cujas consequéncias da escolha pelo analista
devem estar muito claras em sua prospecc¢do. Uma norma pode exigir uma pequena
distancia a ser percorrida até um local seguro da edificagcdo e a outra um percurso
maior. Para pessoas em condi¢gfes saudaveis pode ndo fazer tanta diferenca, mas a
edificacdo pode ser habitada por pessoas com condi¢cdes precarias de mobilidade
gue podem morrer frente ao sinistro como um hospital ou um asilo.

O segundo momento apos a escolha da norma aplicavel se da no mérito de
concrecdo dos conceitos fluidos constantes nas normas. A titulo exemplificativo

primeiramente a possibilidade de alteracdo na ordem de tramitacdo dos planos por



ser uma edificacdo que atenda relevante objetivo social. Uma reparticdo publica ou
uma agéncia bancaria néo traria dificuldades de identificacdo quanto ao relevante
objetivo social. No entanto, a interpretacdo dificulta quando se apresenta um
requerimento de brevidade para analise de um projeto de um condominio popular
habitacional. Esta demora na andlise impede que centenas de familias possam
efetivamente obter o financiamento imobiliario, e se a construtora ndo recebe o
pagamento pela obra, o valor ndo pode ser reinvestido noutros empreendimentos
desempregando dezenas de pessoas. Na citacdo abaixo, segue um dos dispositivos
gue regem as excec¢des a ordem de analise por data de protocolo constantes na
Resolucao Técnica CBMRS n.° 05, Parte 1.1(2016, p.12):

14.2.2 A ordem podera ser alterada pelo Chefe da AAT ou SPI para
tramitacdo das seguintes categorias de PPCI:

[...]

c) edificacdes ou &reas de risco de incéndio que abriguem atividades de
interesse da Administracdo Publica ou que atendam relevante objetivo
social.

Outros exemplos de lacunas a serem preenchidas pelo analista por ocasiao
da andlise do plano, seriam as medidas compensatorias apresentadas em situacdes
de inviabilidades técnicas. Por vezes construcbes antigas ndo suportam a
instalacbes de alguns sistemas preventivos por razdes diversas, ndo suportam o
peso a ser acrescido a estrutura predial, ndo ha espaco construtivo, etc. Nestes
casos sao propostas medidas para mitigar o risco de incéndio conforme a Resolucéo
Técnica CBMRS n.° 05, Parte 07 (2016, p.5):

5.1 Na impossibilidade técnica de instalacdo de uma ou mais medidas de
seguranga contra incéndio previstas no Anexo “B” desta RTCBMRS ou do
Decreto Estadual n.° 51.803/2014, e suas alteragcbes, conforme o caso,
deverdo ser apresentadas medidas compensatérias com a finalidade de
mitigar o risco de incéndio.

No anexo "C", Tabela 1, da Resolu¢do Técnica CBMRS n.° 05, Parte 07
(2016, p.53) sdo estabelecidos alguns parametros para as principais inviabilidades
técnicas, mas o caso dos chuveiros automéaticos € didatico para comparacdes de
interpretacdo. Sao passiveis de substituicdo frente a impossibilidade de instalagéo

de chuveiros automaticos:



c) Instalagcdo de sistema de controle de fumacga, com deteccéo e alarme de
incéndio;

d) Instalacdo de sistema de deteccdo e alarme, adicionalmente prevendo
bombeiros civis com a fungdo exclusiva para combate ao incéndio e
orientacdo para saida de emergéncia, com a elaboracdo de plano de
emergéncia e realizacdo de simulados periddicos devidamente registrados,
bem como devendo existir sistema de hidrantes instalados;

by

Ambas as opc¢des acima constam como substitutivos a instalacdo dos
chuveiros automaticos. Caso o analista entenda que a opcao constante na letra "c"
atende o objetivo da Resolucdo Técnica que € "mitigar os riscos de incéndios", ndo
solicitara nada mais que alguns exaustores, detectores e um alarme cujo valor é
inexpressivo frente a instalacdo de um sistema de chuveiros automaticos. No
entanto, o analista pode entender que a letra "c" ndo traz a seguranca equivalente
ao previsto originalmente para a populacdo que ocupa a edificacdo, solicitando que
seja prevista a instalagdo dos dispositivos apresentados na letra "d" do mesmo
namero da Resolucdo. Ambas solucbes séo tecnicamente viaveis e caberd ao
analista acatar uma delas.

Essa situacdo que permite ao analista mais de uma solucdo aceitavel pela
norma para um dado problema se chama discricionariedade administrativa. Ja a
forma de escolha pela alternativa mais correta no caso apresentado se chama
mérito administrativo. A titulo de exemplo séo conceituados por Mello (2006, p. 38)

em obra muito celebrada sobre o tema:

Discricionariedade, portanto, € a margem de liberdade que remanesca ao
administrador para eleger, segundo critérios consistentes de razoabilidade,
um, dentre pelo menos dois comportamentos cabiveis, perante cada caso
concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a solu¢cdo mais adequada a
satisfacdo da finalidade legal, quando por conta da fluidez das expressfes
da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
objetivamente, uma solucdo univoca para a situagéo vertente.

Mérito € o campo de liberdade suposto na lei e que efetivamente, venha a
remanescer no caso concreto, para que o administrador, segundo critérios
de conveniéncia e oportunidade, se decida entre duas ou mais solugbes
admissiveis perante ele, tendo em vista o exato atendimento da finalidade
legal, dada a impossibilidade de ser objetivamente reconhecida qual delas
seria a Unica adequada.

Sendo assim, cabe ao responsavel pelo uso da edificacdo buscar o Corpo de
Bombeiros Militar para regularizar o local mediante a apresentacéo para analise do
seu projeto de prevencao e combate a incéndios. Em havendo discordancia entre o
apresentado pelo responsavel técnico e o corpo de bombeiros, prevalecera a
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vontade da administracdo. Existem recursos na tramitacdo do plano para corrigir
possiveis erros de analise, ha ainda a autotutela administrativa para corrigir
eventuais falhas constatadas pela administracdo, mas ao final sempre cabera a esta
dar a dltima palavra na tramitacao do plano.

Sobre o tema, ilustra Lazzarini(1999, p.342):

Como se verifica, o Corpo de Bombeiros tem o controle do direito do
proprietario sobre o bem imével, que deve cumprir seu fim social da
propriedade, isto é, o Corpo de Bombeiros, no exercicio de suas atribuicdes
constitucionais, federais e estaduais, exerce verdadeira policia
administrativa sobre as construc¢des edilicias no que concerne a prevencgao
de incéndios, quer quando examina O projeto de segurangca contra
incéndios, quer quando ao depois, faz as vistorias para a verificagdo de sua
exata implementacdo e, ainda, continua manutencdo, que acarretara
decisBes administrativas, com a forca que lhes competir.

Tal possibilidade dada ao Corpo de Bombeiros se da em virtude do
denominado "poder de policia" conceituado pela doutrina de Carvalho Filho (2017,
p.79) como "a prerrogativa de direito publico que, calcada na lei, autoriza a
Administracdo Publica a restringir o uso e 0 gozo da liberdade e da propriedade em
favor do interesse da coletividade."

Moreira Neto (2014, p.438), em conceito mais extenso sobre o poder de
policia administrativo, aproxima da realidade da prevencéo de incéndios quando se
visualiza o projeto sendo apresentado a administracdo publica para conferéncia pelo

servidor do cumprimento das normas prevencionistas:

[...] denomina-se policia a funcdo administrativa que tem por objeto aplicar,
concreta, direta e imediatamente, as limitagbes e 0s condicionamentos
legais ao exercicio de direitos fundamentais, compatibilizando-os com
interesses publicos, também definidos na ordem juridica, tendo como
finalidade possibilitar uma convivéncia social ordeira e valiosa.

De forma sintética, aglutinando o conceito normativo de analise de projetos de
prevencdo e combate a incéndios previsto na Resolucdo Técnica de Terminologias
(2014) e a doutrina administrativa especializada, ter-se-ia 0 seguinte resumo:

Ato de verificacdo das exigéncias de seguranca contra incéndio em concreto
pela administracdo publica das restricbes administrativas ao direito de propriedade,
baseado no poder de policia, em beneficio da coletividade. No entanto, esta
decorréncia l6gica quando confrontada a literalidade legal da origem dos convénios

para a administracdo publica, traz complicadores que ndo podem ser ignorados.
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1.3 O convénio administrativo e a analise de projetos de prevencdo de
incéndios pelo CREA-RS

O convénio tem seu fundamento para a Administracdo Publica na Lei n°
13.019, de 31 de julho de 2014 que em seu Art. 1° delimita sua abrangéncia e no Atrt.

40 a limitacéo aplicavel a este tipo de descentralizacéo:

Art. 1° Esta Lei institui normas gerais para as parcerias entre a
administracdo publica e organiza¢gdes da sociedade civil, em regime de
mltua cooperac¢éo, para a consecucdo de finalidades de interesse publico e
reciproco, mediante a execugéo de atividades ou de projetos previamente
estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboracao,
em termos de fomento ou em acordos de cooperacéo.

[...]

Art. 40. E vedada a celebrag&o de parcerias previstas nesta Lei que tenham
por objeto, envolvam ou incluam, direta ou indiretamente, delegacdo das
funcdes de regulacéo, de fiscalizacdo, de exercicio do poder de policia ou
de outras atividades exclusivas de Estado.(grifo nosso)

Portanto, existe expressa vedacao legal pelo exercicio do poder de policia
mediante convénio por entes privados. A doutrina de Di Pietro (2017, p. 391)
explicita a esséncia do convénio: "no convénio, pressupde-se que as duas pessoas
tém competéncias comuns e vao prestar mutua colaboracdo para atingir seus
objetivos.” No caso do exercicio da analise de projetos de prevencdo e combate a
incéndios por parte de conselhos profissionais se trata de inovagdo normativa ndo
exercitavel através de convénio.

Mas entdo, como foi possivel originar a previsdo legal para o convénio em
guestdo? Ao melhor estilo de Lassale (1933), ou seja, frente aos fatores reais de
poder influentes na sociedade, tal texto proibitivo se tornou simples "folha de papel”.
Lazarinni (1999, p. 336) em 30 de novembro de 1990 em Conferéncia no Simpdésio
Interno de Prevencdo de Incéndio do Corpo de Bombeiros da Policia Militar do

Estado de Sao Paulo, ja antevia o golpe:

Na prevencdo de incéndios, no entanto, ha disputas, querendo pessoas
fisicas ou juridicas o direito publico ou privado impor as suas pretensdes
aos bombeiros, desconhecendo, até mesmo, a sua autoridade publica
decorrente de sua dignidade constitucional. N&do raras vezes, inclusive, ha
conflitos positivos de atribuicdes entre outros entes estatais (Unido e
municipios), envolvendo matéria de prevencao de incéndio.
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Agora resta a administracdo publica e ao operador do direito realizar
acrobacia hermenéutica para conceder l6gica sistémica a existéncia simultanea dos
dispositivos em questdo. Percebe-se que dois desafios primordiais devem ser
enfrentados para que ndo se caia em contradi¢ces logicas legais. Primeiramente a
personalidade juridica do CREA-RS e o exercicio do poder de policia. O segundo
desafio é natureza juridica do documento produzido ao final da analise do projeto de

prevencao e sua repercussdo no Corpo de Bombeiros.

1.3.1 A personalidade juridica do CREA-RS e o exercicio do poder de policia

A base legal do poder de policia deriva do Cdadigo Tributario Nacional, Lei n°
5.172, de 25 de outubro de 1966 da qual se extraem caracteristicas essenciais deste

instituto:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica
que, limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de intéresse publico
concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas
dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais
ou coletivos.

Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia
guando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel,
com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei
tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.

Percebe-se que o poder de policia € uma ferramenta desenvolvida para a
administracéo publica e Di Pietro (2017, p. 153) esclarece o porqué: "O fundamento
do poder de policia é o principio da predominancia do interesse publico sobre o
particular, que da a Administracdo posicado de supremacia sobre os administrados."
(grifo do autor). Subentende-se uma relacéo vertical entre quem policia e quem é
policiado. Por este motivo a doutrina mais conservadora nao concebe a
possibilidade de delegar o poder de policia a pessoas juridicas de direito privado.

Sao exemplos notorios desta posicao Lazzarini (1999) e Di Pietro (2017, p. 160):

Quanto a indelegabilidade do exercicio do poder de policia a pessoas
juridicas de direito privado, essa caracteristica tem sido reconhecida pela
jurisprudéncia, inclusive pelo Supremo Tribunal Federal, com base no
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argumento de que, em se tratando de atividade tipica de Estado, s6 pode
ser por este exercida. Com efeito, o poder de policia envolve o exercicio de
prerrogativas préprias do poder publico, especialmente a represséo,
insuscetiveis de serem exercidas por um particular sobre outro. Os
atributos, ja apontados, da autoexecutoriedade e coercibilidade (inclusive
com emprego de meios diretos de coacdo) s6 podem ser legalmente
investido em cargos publicos, cercados de garantias que protegem o
exercicio das funcdes publicas tipicas do Estado.

Carvalho Filho (2017, p. 82), discorda dessa impossibilidade de delegacgao e

fundamenta nestes termos:

Indispensavel, todavia, para a validade dessa atuacédo é que a delegacao
seja feita por lei formal, originaria da funcéo regular do Legislativo. Observa-
se que a existéncia da lei € o pressuposto de validade da policia
administrativa exercida pela propria Administracdo Direta e, desse modo,
nada obstaria que servisse também como respaldo da atuagéo de entidades
paraestatais, mesmo que sejam elas dotadas de personalidade juridica de
direito privado. O que importa, repita-se, é que haja expressa delegacéo na
lei pertinente e que o delegatario seja integrante da Administracédo Publica.

Extrai ainda Carvalho Filho (2017, p. 83) do julgado do Supremo tribunal
Federal os limites da delegacdo no caso das guardas municipais de transito

constituidas sob o regime de direito privado:

Assim, 0 que se precisa averiguar € o preenchimento de trés condicdes: (1?)
a pessoa juridica deve integrar a estrutura da Administracéo Indireta, isso
porque sempre poderd ter a seu cargo a prestagdo de servigo publico; (22) a
competéncia delegada deve ter sido conferida por lei; (3%) o poder de policia
h& de restringir-se a pratica de atos de natureza fiscalizatoria, partindo-se,
pois da premissa que as restricbes preexistentes e de que se cuida de
fungdo executdria, e ndo inovadora. Por outro lado, também nédo |he coube
o0 argumento de que seus agentes sdo empregados regidos pela CLT.
Varias autarquias incumbidas do poder de policia relativo ao exercicio das
profissGes, como é o caso da OAB, tém em seu quadro, sendo todos, mas
ao menos em parte, de servidores sujeitos ao regime celetista. Seus atos,
no exercicio da fungdo delegada, caracterizam-se como atos
administrativos, o que ndo é nenhuma novidade no direito administrativo.
Fora dai, o que resta € estranheza no entendimento proibitivo, e em cujo
foco parece haver maior preocupac¢do com aspectos formais do direito do
gue com exigéncias de postura mais civilizada no transito por parte de
algumas pessoas - exigéncia, diga-se de passagem, notdria em toda a
sociedade.

Entdo, para se verificar a corregdo formal do exercicio do poder de policia
materializado na andlise de projetos de prevencdo e combate a incéndios por
conselhos classistas, percorrer-se-a as trés fases apontadas no julgado congénere.

Inicialmente a pessoa juridica deve integrar a estrutura da Administracdo

Indireta. No entanto, conforme sintese de Ferraz (2017) ndo ha clareza da
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personalidade juridica dos entes classistas:

A Constituicdo de 1988 ndo expressou satisfatoriamente essa peculiaridade
dos conselhos profissionais, deixando, no particular, espaco de
conformacgédo ao legislador, a jurisprudéncia, a doutrina. E as divergéncias
se apresentaram, desaguando em acdes que tramitaram e tramitam no
STF.

A Lei Federal de n° 9.649, de 27 de maio de 1998, que dispbe sobre a
organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da outras
providéncias, em seu Art. de n® 58 e paragrafos da sinais de incompatibilidade da
manutencdo do vinculo proposto pela Lei gaucha nos atuais termos regentes dos

conselhos profissionais:

Art. 58. Os servicos de fiscalizacdo de profissbes regulamentadas serdo
exercidos em carater privado, por delegagdo do poder publico, mediante
autorizacéo legislativa.

[..]

§ 2°0s conselhos de fiscalizac&o de profissdes regulamentadas, dotados de
personalidade juridica de direito privado, ndo manterdo com os 6rgdos da
Administracdo Publica qualquer vinculo funcional ou hierarquico

[...]

§ 5°0 controle das atividades financeiras e administrativas dos conselhos
de fiscalizacdo de profissGes regulamentadas sera realizado pelos seus
orgdos internos, devendo o0s conselhos regionais prestar contas,
anualmente, ao conselho federal da respectiva profissdo, e estes aos

conselhos regionais.

Sendo suposto que o exercicio da analise de projetos de prevencdo de
incéndios trata-se de auténtico poder de policia, ndo podem ser desempenhadas
pelos conselhos profissionais. Conforme o 8§2° do Art. 58, da Lei Federal de n° 9.649,
ndao podem manter qualquer vinculo com o6rgaos da administracdo publica. Ainda,
segundo o 85° da mesma Lei, o controle administrativo e financeiro sera
desempenhado por Orgdos internos dos conselhos o que contraria principios
fundamentais da Administragdo Publica esculpidos na Constituicdo Federal
especialmente a publicidade. Partindo-se da premissa de que Friedman (1975) em
algum nivel esta correto, e que nao existe almoco gratuito, o ente classista recebera
valores em contrapartida ao servico prestado ao Corpo de Bombeiros e néo ficara
sujeito a fiscalizagcdo do Tribunal de Contas, Controladoria Geral do Estado, etc.

A manifestacdo da Procuradoria Geral da Republica nos autos da Agédo de
Descumprimento de Preceito Fundamental N° 367, que se encontra em tramitacao

no Supremo Tribunal Federal, sintetiza a discussdo desta falta de clareza do regime
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juridico aplicavel aos entes classistas:

O que se vé, ao longo do tempo, € a aprovacgdo de leis que pretendem
atribuir a essas entidades vantagens do regime publico (como a prépria
competéncia para fiscalizar o exercicio profissional, além da de cobrar
valores compulsérios de cidad&@os por esse exercicio), aliadas as liberdades
dos entes privados (como a ndo submissdo a corte de contas e a
possibilidade de contratacéo livre de empregados, regidos pela CLT).

Portanto, antes que se preceda o convénio para a analise de projetos de prevencao
e combate a incéndios na modalidade ora estudada, deve-se terminar com esta
esquizofrenia juridica das entidades classistas por se tratar de efetivo exercicio de
poder de policia administrativa.

O segundo requisito apontado como necessario para a delegacao regular do
poder de policia € a necessidade de lei permissiva neste sentido. A Constituicdo
Federal ndo menciona ou veda expressamente o procedimento sob analise neste
trabalho, o que permite o preenchimento normativo dentro do contexto
infraconstitucional. Formalmente este requisito foi preenchido pela Lei
Complementar n° 14.555 de 02 de julho de 2014, quando inseriu 0 83° na Art. 53 da
Lei Complementar n°® 14.376, no Estado do Rio Grande do Sul. No entanto a
superveniéncia da Lei Nacional n° 13.425 reacendeu a discusséo sobre a legalidade
da norma gaucha prevencionista. A manutencdo desta mudanca devera se apegar
no Art. 7° desta Lei quando estabelece que as diretrizes estabelecidas pela Lei
Nacional serdo suplementadas por normas estaduais, municipais e do Distrito
Federal.

A terceira e Ultima exigéncia para a delegacdo do poder de policia € a
restricdo a pratica de atos de natureza fiscalizatoria e ndo a criagdo das normas
propriamente ditas. Na teoria se tém a analise como verificacdo formal de
preenchimento de normas antepostas no tempo. Entretanto, a dinamica da analise
de projetos de prevencdo e combate a incéndios é uma constante adaptacdo de
normas abstratas conjugando quantidade e qualidade de sistemas de prevencéo e
combate a incéndios num local real.

N&o se pode ignorar que a tecnologia estd em constante evolucdo e grande
parte dos centros urbanos foram edificados noutro parametro construtivo. Amarrar
um local as exigéncias pretéritas de prevencgdo é ignorar toda e qualquer evolucao

tecnoldgica expondo a riscos demasiados os ocupantes. Por outro lado, exigir na
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completude os atuais parametros prevencionistas das edificacbes ha muito
construidas, é transferir um custo imensuravel ao proprietario do local ou
impossibilitar seu uso pela inviabilidade técnica de adequacdo. Em suma, a analise
de projetos pelos entes classistas formalmente é a execucdo de atos de natureza
fiscalizatoria, materialmente é a criagdo da melhor norma possivel no caso concreto.

Apoés percorrer 0s requisitos apontados pela jurisprudéncia, percebe-se que
existe viabilidade juridica para o exercicio do poder de policia por parte dos entes
classistas. Bastam estes migrarem para a administracdo publica com todos os
deveres e as benesses que tal qualidade Ihes propiciaria. Entretanto, como tal
situacdo nao parece factivel a curto ou médio prazo, o outro desafio e alternativa a
ser enfrentada, seria a descaracterizacdo do documento produzido ao final da

analise do projeto como sera visto a seguir.

1.3.2 Natureza juridica do documento produzido ao final da andlise do projeto

de prevencéao e sua repercusséao no Corpo de Bombeiros

Percebendo-se a flagrante impossibilidade do exercicio do poder de policia
pelos conselhos classistas enquanto figurarem no ambito externo a administracao
publica, a outra ferramenta juridico administrativa que viabilizaria tal manobra seria a
descaracterizacao da aprovacao do projeto a parecer administrativo. Dessa forma o
resultado da andlise seria passivel de ser exarado pelos profissionais do CREA-RS.

Como adverte Marinella (2017) nada impede que atos anteriores ao exercicio
da policia administrativa sejam praticados por particulares, tal qual a instalacdo de
radares eletrénicos nas vias. No caso da prevencdo de incéndios o poder de policia
seria a verificagdo no local pela Administracdo dos sistemas preventivos aprovados
pelo CREA-RS culminando no ato administrativo final que é a emisséo do alvara.

Nas licdes de Di Pietro (2017, p. 277) define-se o alvara como:

Alvara é o instrumento pelo qual a Administragdo Publica confere licenga ou
autorizagdo para a pratica de ato ou exercicio de atividade sujeitos ao poder
de policia do Estado. Mais resumidamente, o alvara é o instrumento da
licenga ou da autorizacéo. Ele é a forma, o revestimento exterior do ato; a
licenca e a autoriza¢do sé&o o conteudo do ato.(grifo do autor)

Este procedimento de subdividir a pratica de atos pela Administracdo nédo é
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nova. Nas palavras de Moreira Neto (2014, p. 206) cuja citacdo, apesar de longa,

merece ser transcrita para perfeito entendimento deste método de participacdo de

entes diversos num mesmo ato administrativo:

[...] o ato conjunto recebia de alguns autores a denominagdo de ato
complexo, por entenderem que se trataria de uma subespécie de ato
administrativo subjetivamente complexo, porque necessita da conjuncao de
manifestacdes sucessivas de dois ou mais 6rgdos, embora vindo a se
integrar para formar uma Unica vontade - com um Unico e mesmo efeito.
Trata-se agora de estudar sob esta denominagdo, ndo um ato
subjetivamente complexo, mas um ato administrativo que é tanto subjetiva
guanto objetivamente complexo, pois que se constitui pela manifestacéo de
vontade de mais de uma entidade (dai a complexidade subjetiva), mantendo
cada uma delas sua respectiva identidade e personalidade juridica e,
também, autbnomas as respectivas vontades como coparticipantes do ato,
tanto quanto sejam, visando a producdo de efeitos cumulados (aqui a
complexidade objetiva), conformando um ato coletivo, em que as vontades
convergentes necessariamente se somam para a satisfacdo de um
interesse declaradamente comum.

Ressalta-se que os pareceres administrativos podem vincular ou ndo a

decisdo da autoridade responsavel pela emisséo final do ato administrativo. Como a

razdo da existéncia do convénio ora estudado seria supostamente a falta de efetivo

no Corpo de Bombeiros, seria plausivel tal parecer vincular a autoridade responsavel

a eximindo da responsabilidade por eventuais erros. Caso contrario, se o parecer

fosse tdo somente opinativo, o Corpo de Bombeiros teria que realizar novamente

toda a analise do plano para conferir a efetiva correcdo do mérito do parecer

recebido. Tal situacdo tornaria sem sentido a existéncia do convénio com o ente

classista.

2 METODOLOGIA

O presente a pesquisa foi bibliogréfica pois se apoiou em livros de referéncia,

legislacdes, resolucdes técnicas e jurisprudéncias que abordam as caracteristicas do

objeto estudado.

Quanto a abordagem, a pesquisa foi qualitativa pois o critério para a

identificacdo dos resultados foi a notoriedade e renome dos autores e das

instituicdes que se debrugam sobre o objeto.
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O método adotado foi o indutivo, pois partiu de observacdes especificas sobre
as partes que compdem a prevencédo de incéndios, para obter como conclusdo uma
premissa geral. A inducdo se deu pela observacdo individual dos fendmenos,
seguida pela identificacdo de coincidéncias entre eles e a consequente
generalizagao.

A finalidade desta pesquisa foi aprofundar o conhecimento disponivel na
ciéncia sobre o dispositivo legal que prevé a possibilidade de conveniar a analise de
projetos de prevencgéo de incéndios pelos CREA-RS. Foram abordados conceitos
juridicos regentes da Administracdo sistematizando-os segundo a prevencao de
incéndios.

Tratou-se de uma pesquisa estratégica pois desenvolveu conhecimentos que
podem ser utilizados para a solu¢cdo de problemas como a falta de efetivo aplicado
na prevengédo de incéndios no Estado do Rio Grande do Sul.

Por fim a pesquisa objetivou descrever as caracteristicas do objeto estudado,
expondo os fenbmenos, para estabelecer a natureza do objeto que possivelmente
serad conveniado entre o Estado do Rio Grande do Sul e o Conselho classista

mencionado.

3 RESULTADOS E DISCUSSOES

Apds a exposicao dos textos Legais se percebe que a Lei gaucha foi além do
regulamentado na norma nacional. Prevé aquela a possibilidade de convénio
administrativo entre o Corpo de Bombeiros e o CREA enquanto esta menciona
somente o convénio entre diferentes &mbitos da propria administracéo.

As normas preventivas detém caracteristicas inequivocas de limitagGes
administrativas ao direito de propriedade, pressupondo-se uma relacdo vertical entre
a Administracdo Publica e a coletividade que deve obediéncia a estas normas. A
aplicacado destas normas se revestem de complexidade impar que se confundem
com a propria criagdo das normas. A inexisténcia de parametros precisos de
aplicacdo deixam ao analista uma abertura chamada de discricionariedade
administrativa. Para a escolha da melhor solu¢do no caso concreto pelo analista, da-
se 0 nome de mérito administrativo.

Ao confrontar este procedimento da Administragcao de verificar o cumprimento
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de normas por parte do particular e o previsto como definicdo de poder de policia,
percebe-se uma perfeita adequacdo. Sendo assim, ndo exercitavel através do
convénio administrativo por expressa proibicdo legal. Mas como conciliar a
existéncia deste dispositivo proibitivo e o 83°, do Art. 53 da Lei gaucha?

Duas possibilidades se abrem. A primeira seria migrar o CREA para a
Administracdo Publica. Para tanto seria necessario rever a Legislacdo regente do
Conselho o submetendo a todo regime compativel ao ambito Publico. Como néo
parece factivel tal via sequer a médio prazo, a outra possibilidade para néo tornar
letra morta a previsdo convenente, seria desqualificar a analise de projetos a
emissdo de parecer administrativo antecedente ao exercicio do poder de policia pela
Administracao.

No entanto, para que ndo se torne vulneravel o sistema preventivo e protetivo
da coletividade, principalmente pela ndo repeticdo da analise dos projetos dentro do
Corpo de Bombeiros como visto no item 1.3.2, necessita-se mencionar duas
adverténcias técnico-juridicas realizadas por Carvalho Filho (2017) acompanhado de
Mendonca (2009) quando se debrugcam sobre a possibilidade de delegar o poder de
policia. Em que pese ndo ser propriamente delegacdo de poder de policia, tais
apontamentos mantém sua légica no presente caso.

A primeira € que no ente classista s6 podera existir capital publico, jamais
privado. Tal imposicdo se daria para que ndo houvesse possibilidade de conflito
entre o interesse publico e o privado, pois quem investe quer o retorno (lucro) de seu
investimento. Consequentemente, pela presenca de verba publica, o exercicio da
atividade estaria sujeita a fiscalizacdo do tribunal de contas e a remuneracdo dos
membros estaria limitada na lei. Nas palavras de Mendonca (2009, p.116) , "deveres
e limites sdo impostos para tornar possivel a vida em sociedade, ndo para
enriquecer ninguém."

A segunda € que os envolvidos na execucdo da andlise ndo poderdo intervir
concorrencialmente na economia. Ou seja, 0os componentes dos conselhos
classistas ndo poderiam ser responsaveis técnicos ou manter vinculo (a qualquer
titulo, sécio, empregado, prestador de servi¢o, etc.) com empresas que atuassem
prestando servicos sujeitos a andlise de planos de prevencdo e combate a
incéndios. Poderiam, entretanto, mesmo ndo tomando parte diretamente no
mercado, flexibilizar as normas dentro do mérito da analise dos projetos estimulando

0 mercado (pois diminui 0os custos da execugdo de uma obra) em detrimento da
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seguranca da coletividade.

Nestes termos, de mero parecer administrativo antecedente ao exercicio do
poder de policia por parte do Corpo de Bombeiros; recebendo toda a
responsabilidade inerente a emissdo de um parecer vinculativo; ndo havendo
confusdo entre verba publica e privada; estando sujeito a fiscalizacdo e com regras
bem claras de atuacdo dos profissionais envolvidos no processo. O CREA-RS
poderia realizar a analise de projetos de prevencdo de incéndios, mantendo a
isonomia necessaria, e auxiliando o Estado na consecucdo do fim maior que é

preservar vidas e patrimonio.

CONSIDERACOES FINAIS

Em vista do exposto neste artigo, percebe-se que a inexecucdo de convénios
administrativos no Estado do Rio Grande do Sul entre o Corpo de Bombeiros Militar
e entes corporativos a exemplo do CREA-RS néo se trata de mero esquecimento.
Certamente um dos motivos desta situagdo é falta de clareza juridica do que seréa
feito, a que titulo e por quem. Nao é sem razao que esta férmula ndo encontrou
ressonancia na recente Lei Nacional de Prevencéo de Incéndios e Desastres e nao
estava presente no texto original da Lei Complementar n° 14.376.

N&o h& duvidas que o intento de ambos os legisladores na esfera nacional e
na estadual foram auxiliar o Corpo de Bombeiros na execucédo da prevencédo de
incéndios. No entanto, foi melhor o legislador Federal pois manteve dentro da
administracdo publica a atribuicao de realizar a andlise de projetos de prevencao.

Ao permitir que fosse conveniada tal tarefa com os conselhos classistas, o
legislador gadcho ingressou em zona de dubia legalidade pois goza de pouca
aceitacdo na doutrina e no judiciario o exercicio do poder de policia por particulares.
Entretanto esse movimento do legislador gaucho ndo foi inadvertido, eis que retira
da possibilidade do convénio a vistoria por parte do CREA-RS. O ato da vistoria €
inequivoca manifestacao de poder de policia e ndo lograria éxito de forma alguma se
proposto para formalizacéo legal.

Como foi mantida tdo somente a analise do projeto de prevencéo no convénio

previsto em Lei, reveste de aparente legalidade o procedimento que passa
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desapercebido frente aqueles que néo dispdem de conhecimento mais aprofundado
da area de prevencdo de incéndios. No entanto, caso ocorra alguma tragédia, a
sociedade (inclusive o judiciario) ird demandar informacdes como se procede a
prevencgao de incéndios.

Para fins de reflexdo uma comparacéo seria pertinente. Faca-se um conselho
de profissional de montadores de veiculos o qual sera chamado de CRMV nesta
reflexdo. Em vista da inexisténcia de servidores em numero suficiente nas Policias
Rodoviaria Federal, Militares e nos Municipios para fiscalizar os veiculos que
circulam pelas ruas, propde-se um convénio com o CRMV.

Através deste convénio os montadores faréo a analise do veiculo, emitirdo um
parecer e o Orgdo Publico tomard as providéncias de policia administrativa. E
inegavel que estes profissionais tem conhecimento mais que necessario para a
realizacdo das andlises do veiculo, mas € desejavel tal atribuicdo nas maos dos
montadores de veiculos? Acredita-se que nao, pois caso o fosse, tal proposicéo ja
teria sido feita pela sociedade através de seus representantes no Poder Legislativo -
observa-se que o transito notoriamente mata muito mais que planos de prevencéo
mal executados, e todos aqueles que transitam nas cidades, ao final de seu trajeto
acabam ingressando em locais que deveriam conceder seguranga aos Seus
frequentadores.

Para aumentar a reflexdo, se acrescesse a informacdo que ndo ha
impedimento até a execuc¢do do convénio que os trabalhadores da empresa Fiat
(Ford, Renault, BMW, etc.) poderdo trabalhar fiscalizando qualquer montadora.
Ainda, que parte das taxas de fiscalizacdo reverterdo para os empregados do
conselho incentivando o que popularmente € chamado de "induUstria da multa".
Todas estas questdes se encontram com a resposta em aberto quando o assunto €
prevencgao de incéndios e desastres.

Portanto, este momento se torna propicio para langar luz sobre o tema o que
foi feito no decorrer deste trabalho. As normas de prevencéo de incéndios ndo séo
meras sugestdes da Administracdo para um melhor aproveitamento da propriedade,
mas regras obrigatérias que devem ser seguidas por todos para que a propriedade
se legitime. A andlise de projetos de prevencdo de incéndios ndo tem precisdo
matematica e necessita de um juizo de valor para se alcancar o intento de prevenir e
mitigar os danos provenientes de um incéndio. O exercicio deste juizo de valor se

confunde com o préprio poder de policia administrativo.
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O Convénio administrativo em sua raiz legal ja coibe de pronto a delegacao
de poder de policia. Dessa forma, para nao tornar letra morta a previsao legal da
possibilidade de conveniar a analise de projetos de prevencdo de incéndios com o
CREA-RS, seria necessario reduzir o resultado da analise de projetos preventivos
em simples parecer administrativo. No entanto, tal situacédo conflita com a natureza
juridica da analise de projetos conforme exposto anteriormente desaconselhando tal
procedimento.

Certamente chegara 0 momento em que a execucao da analise de projetos
preventivos pelos entes classistas serd apresentada como uma solucdo para a
obtencdo de mais recursos humanos para as outras atividades do Corpo de
Bombeiros sem nenhum investimento publico. Quando este momento chegar a
sociedade podera escolher sabendo um pouco mais sobre o tema e 0S riscos
inerentes a esta escolha, fruto deste trabalho.
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