Revista FLAMMAE
Revista Cientifica do Corpo de Bombeiros Militar de Pernambuco
Artigo Publicado no Vol.07 N.19 — Julho a Dezembro 2021 - ISSN 2359-4829
Versao on-line disponivel em: http://www.revistaflammae.com

FATORES CRITICOS PARA ALINHAMENTO NACIONAL DA
LEGISLACAO DE SEGURANCA CONTRA INCENDIO E PANICO

Ednei da Silva Factum dos Anjos *
Ricardo Bernardes Frank 2
lvan Ricardo Fernandes 3
RESUMO

Trata-se de um estudo sobre os principais desafios para o alinhamento da
legislacdo de seguranca contra incéndio e panico, abrindo discussdo sobre o
tema da codificacdo em plano nacional. O problema identificado foi o
guestionamento quanto aos fatores criticos a esse alinhamento e, de forma
subjacente, das possiveis implicacbes advindas de uma norma geral de
aplicacdo nacional. Como hipotese, emerge que 0 processo de retificacao
desse normativo depende de mobilizacdo politica, legislativa e técnica dos
Corpos de Bombeiros Militares do pais. E, pois, relevante e atual e se justifica
pela imperiosa necessidade de instrumentalizacdo e padronizacdo de norma
nacional unificadora de procedimentos administrativos e de exigéncia de
medidas minimas de segurangca. Teve como objetivo geral identificar e
contextualizar os fatores criticos ao alinhamento; e, especificamente, objetivou-
se mapear a atual situacdo da legislacdo correlata em plano nacional. O
método utilizado, de carater qualitativo, foi a pesquisa bibliografica exploratoria,
e andlise comparativa entre a legislacdo vigente e as instru¢cdes normativas
aplicaveis a espécie em trés Estados da Federacdo. Como balizadores tedricos
tém-se RAMOS (2007); BERTO (2015); SILVA (2002); bem como as NBRs da
ABNT, e as NRs MTE. Da andlise dos dados obtidos, percebeu-se que a
edicdo de norma nacional unificadora da legislacdo contribuird para maior
difusdo de cultura de seguranca ou de prevencdo, devido a significativa
ampliacdo do conhecimento da norma e a maior facilidade de adequacédo dos
projetos e das construcdes. Espera-se, pois, inaugurar discussao ampla e
uniforme sobre o tema e divulgacdo da necessidade de conhecimento e
cumprimento de suas normas técnicas, o que tem potencial de possibilitar
contribuicdo social e académica.
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CRITICAL FACTORS FOR NATIONAL ALIGNMENT OF FIRE
AND PANIC SAFETY LEGISLATION

ABSTRACT

This is a study on the main challenges for the alignment of fire and panic safety
legislation, opening discussion on the subject of codification at national level.
The problem identified was the questioning of the critical factors to this
alignment and, subjacently, of the possible implications arising from a general
norm of national application. As a hypothesis, it emerges that the process of
rectification of this normative rule depends on political, legislative and technical
mobilization of the Military Fire Brigades of the country. It is, therefore, relevant
and current, and it is justified by the imperious need of instrumentalization and
standardization of a national norm that unifies administrative procedures and
demands for minimum safety measures. The general objective was to identify
and contextualize the factors critical to alignment; and, specifically, the objective
was to map the current situation of the correlated legislation at a national level.
The method used, of a qualitative nature, was exploratory bibliographic
research, and comparative analysis between the current legislation and the
normative instructions applicable to the species in three states of the
Federation. RAMOS (2007); BERTO (2015); SILVA (2002); as well as the
ABNT's NBRs and the MTE's NRs. From the analysis of the data obtained, it
was realized that the edition of a national standard unifying the legislation will
contribute to greater dissemination of safety culture or prevention, due to the
significant expansion of knowledge of the standard and the greater ease of
adequacy of projects and buildings. It is expected, therefore, to initiate a broad
and uniform discussion on the subject and dissemination of the need for
knowledge and compliance with its technical standards, which has the potential
to enable social and academic contribution.

Keywords: Critical Factors. Alignment. Unification of Legislation. Fire and Panic

Safety. Military Fire Department.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem por pretensdo apresentar os principais desafios
para alinhamento da legislacdo de seguranca contra incéndio e panico ao nivel
nacional. Os chamados cddigos de incéndio possuem eficacia estadual, posto
que sdo constituidos por leis, decretos, portarias e instrucbes normativas
estaduais.

Deste modo, cada Estado da Federacdo possui um arcaboug¢o normativo
préprio, de eficacia limitada ao territério do respectivo ente federativo. Nao
fossem as inUmeras cidades de fronteira, indastrias e empresas de construcéo
civil com atuacdo nacional e, até, transnacional, as diferencas legislativas
teriam pouca importancia prética. Vale dizer, cada empreendedor tem de
estabelecer processos construtivos diferentes para cada Estado, sob pena de
ter seu projeto rejeitado ou, na pior hipotese, sua edificacdo em
desconformidade com a legislagdo local e, portanto, impossibilitada de
habitacéo e de funcionamento.

Nesse sentido, inUmeros entraves podem ser percebidos, os quais, por
6bvio, impactardo no desenvolvimento econdmico e social da regido. E certo
que peculiaridades locais podem impor normas especificas de controle e
funcionamento a cargo de Estados e Municipios: clima, relevo e, até, aspectos
culturais podem, sim, figurar como fatores determinantes de restricdo ou de
liberalidade para certas exigéncias construtivas.

Ocorre, no entanto, que tais caracteristicas locais ndo podem servir de
impedimento ao estabelecimento de uma coluna vertebral normativa de ambito
nacional que unifique os procedimentos administrativos e fixe os preventivos
minimos de seguranca contra incéndio e panico; como, por exemplo: 0s ritos
administrativos para realizacdo de andlise de projeto, de vistoria, aplicacdo de
multa, defesa administrativa e, principalmente, o estabelecimento de um

cabedal minimo contendo medidas passivas e ativas de seguranca.
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No que tange aos procedimentos a serem seguidos pelo interessado, os
ditos procedimentos administrativos, 0 que impressiona é a diversidade de
roteiros postos aleatoriamente, por cada Corporacdo Bombeiro-Militar, a
disposicdo do usuario, muita vez, confundindo-o e, até, impedindo a
consecucao de seus objetivos de regularizacdo da edificacdo ou area de risco
pelos érgdos competentes, e 0 consequente prejuizo a prevencgao e a protecao
contra incéndio e panico. Muitos ficam pelo caminho burocrético e desistem de
regularizar sua obra ou edificacdo e, como nao € possivel fiscalizar tudo, a
seguranca vé-se prejudicada por entraves meramente administrativos.

Desta maneira, reveste-se de especial esforco analégico a edigcdo de uma
norma que estabeleca, ndo apenas as exigéncias minimas de seguranca, mas
também formas e procedimentos dos diversos atos administrativos reclamados
entre 0 requerimento inicial e a aprovacdo do projeto ou a expedicdo do
chamado Auto de Vistoria do Corpo de Bombeiros (AVCB), sem, por 6bvio,
prescindir das garantias processuais da ampla defesa e do contraditorio,
mormente no que tange a aplicacdo das sancdes administrativas e ao
indeferimento de pedidos.

A auséncia de norma juridica nacionalmente unificadora da seguranca
contra incéndio e panico contribui para o desconhecimento do processo
administrativo de regularizacdo de projetos e de edificacdes e, por conseguinte,
para o descumprimento das exigéncias minimas de seguranca, especialmente,
por empresas e corporacgdes transnacionais. Logo, o foco do problema da
pesquisa é a investigacdo dos fatores criticos ao alinhamento da
legislacdo federal de seguranca contra incéndio e panico, e, de forma
subjacente, das possiveis implicacdes advindas de uma norma geral de
aplicacao nacional.

As grandes seguradoras internacionais vinculam o valor do prémio ao
atendimento de normas técnicas de seguranca de amplitude global. Nesse
sentido, empresas que atuam em varios paises podem estabelecer o mesmo

contrato de seguro para suas filiais e sede espalhadas pelo planeta, sem
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necessidade de modificar seu parque industrial a cada nova localidade sede,
valendo-se de normas técnicas de aplicacdo supranacional, tais como as
normas advindas da National Fire Protection Association (NFPA). A NFPA é
uma organizacdo americana que tem o objetivo de estabelecer normas e
padrdes para seguranca contra incéndio.

Um cédigo de incéndio unificado nacionalmente tem potencial para reduzir
recursos de tempo e de material, especialmente pelo aproveitamento das fases
de elaboracdo de projetos e de insumos da etapa construtiva. A iniciativa
privada podera formatar seus projetos a uma realidade Unica em todo territorio
nacional, sem descontinuidade de seus processos internos. Os ganhos, quer
pela economia de tempo, quer pela maximizagéo de recursos, podem promover
melhores resultados econémicos e financeiros.

Muito se discute acerca da impropriedade de se estabelecer normas
gerais de seguranga contra incéndio e panico, vez que as peculiaridades
continuariam a ser dispares e, portanto, reguladas por normas especificas.
Ocorre que, como se vera adiante, defende-se que a competéncia legislativa
de tal matéria é privativa da Unido, nos termos do inciso XXVIIl, do art. 22,
somente cabendo aos Estados legislar quando autorizados por lei
complementar federal: “lei complementar podera autorizar os Estados a legislar
sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo” (BRASIL,
1988). Nao se trata, por oportuno, como querem alguns, de competéncia
concorrente, consubstanciada nos 88 3° e 4°, do art. 24. Isto porque seguranga
contra incéndio e panico melhor se enquadra ao conceito de defesa civil,
presente no inciso XXVIII, do art. 22, do que a quaisquer das matérias
constantes do art. 24 (BRASIL, 1988). Bom que se pontue, por oportuno, que o
Supremo Tribunal Federal (STF) tem nitida inclinacdo em validar a legislagédo
estadual vigente, mediante interpretacdo que, por razdes historicas, informa
tratar-se de competéncia concorrente, embora néo se perceba adequacao da
seguranca contra incéndio e panico ao direito urbanistico ou a protegcédo e a

defesa da saulde, conforme se demonstrara adiante. O que compatibiliza
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desejo dos Estados federados de preservacdo de suas atribuicbes nessa

seara.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Em linhas gerais, todas as edificacdes e areas de risco, de aglomeracéo
de publico, bem como as destinadas a realizacdo de eventos programados,
sejam publicas, sejam privadas, por ocasido de construcdo ou fabricagéo,
reforma ou ampliacdo de area construida, mudanca de ocupacdo ou uso,
aumento de altura, necessitam de aprovacdo no Corpo de Bombeiros Militar do
Estado de situacdo do imdvel, afora as de uso residencial, exclusivamente
unifamiliares e algumas outras poucas excecdes (BAHIA, 2013).

Esta admissdo ou reprovacdo, pelo Corpo de Bombeiros Militar,
condiciona-se, ndo apenas ao cumprimento das normas relativas a seguranca
contra incéndio e panico propriamente ditas, mas também as regras que
informam o devido tramite e instrucdo da documentacdo comprobatéria exigida
no percurso da protocolizacdo dos requerimentos de andlise do projeto
construtivo ao de vistoria do imével. Assim, no modelo atual, um mesmo projeto
ou edificacédo pode ser aprovado em um Estado e rejeitado em outro, causando
impactos no tempo de liberacdo para inicio das obras e, consequentemente,
para o seu término. O que, via de regra, trard reflexos financeiros e sociais.

As medidas de seguranca atuam especialmente na prevencdo de
incéndios e panico, além de colaborar de forma decisiva no combate e extingdo
eficientes das chamas e no resgate de possiveis vitimas. Por isto, as analises
de projetos e as vistorias técnicas constituem, sendo o principal braco de uma
instituicdo bombeiro-militar, o primeiro atendimento ao seu publico externo no
que se refere a antecipacdo de medidas acautelatorias de eventos
potencialmente danosos a vida, ao patriménio e ao meio ambiente.

Para fim de delimitagdo da competéncia legislativa, importante
compreender em que se inserem as normas de seguranca contra incéndio e
panico. Tem-se que a defesa civil esta enquadrada no conceito de desastres e,

embora estes, dentro da realidade brasileira, caracterizem-se pela frequéncia
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de eventos danosos naturais e ciclicos, especialmente as inundacdes em todo
0 pais e a seca na regido nordeste, ai ndo se esgotam. Vale dizer, h4 uma
grande diversidade de desastres, quer naturais, quer humanos, quer mistos®*. O
crescente aumento dos desastres humanos tem por provaveis causas O
crescimento urbano cadtico, as migracdes internas e o fenbmeno da
urbanizacdo acelerada, desordenada e sem a disponibilidade suficiente dos
servicos essenciais. A Secretaria Nacional de Protegcdo e Defesa Civil
(SEDEC), acerca de sua missao institucional, afirma em sitio oficial na internet
que:

Sua atuacgdo tem o objetivo de reduzir os riscos de desastres.
Também compreende ac¢bGes de prevencdo, mitigacao,
preparacdo, resposta e recuperacdo, e se da de forma
multissetorial e nos trés niveis de governo federal, estadual e
municipal — com ampla participagdo da comunidade (BRASIL,
2020 — grifos nossos).

O Cdbdigo de Incéndio e Panico impbe a instalacdo de sistemas
preventivos e protetivos, de forma a prevenir ou mitigar desastres. Cada
catastrofe impde a movimentacdo das engrenagens que compdem o sistema
de protecdo e defesa civil que, pela aprendizagem nos sucessivos eventos,
sem olvidar de suas etapas, constroem-se mecanismos de antecipacdo de
medidas visando a evitar ou minimizar os efeitos de futuros desastres.

Feita a correlacéo entre defesa civil e seguranga contra incéndio e panico,
tem-se que a Constituicdo da Republica de 1988 outorga competéncia privativa
a Unido para, dentre outras matérias, legislar sobre defesa civil®, assegurando
aos Estados, por lei complementar autorizadora, competéncia para legislar
sobre questdes que lhes sejam especificas®. Entéo, apesar da intima relagéo

entre defesa civil e seguranca contra incéndio e panico, a Unido, até o presente

*Vide classificacdo adotada pelo Sistema Nacional de Protecéo e Defesa Civil e aprovada pelo Conselho
Nacional Protecdo de Defesa Civil, a Codificacdo de Desastres, Ameacas e Riscos (CODAR).

® 0 inciso XXVIII, do art. 22, da Constituigio da Republica de 1988, informa que “compete
privativamente a Unido legislar sobre: defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil
e mobilizacdo nacional” (BRASIL, 1988).

® O Paragrafo unico, do art. 22, da Constitui¢io da Republica de 1988, assevera que “lei complementar
podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo”
(BRASIL, 1988).
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momento, ndo editou tal lei complementar autorizadora, de forma que a
permissao constitucional para os Estados legislarem sobre defesa civil, embora
tenha fundamento legal aderente ao Paragrafo unico, do art. 22, da Lei Maior,
encontra, como alternativa a auséncia de expressa autorizacdo, os 88 3° e 4°,
do art. 24, da Carta Maior, como melhor se discutira adiante.

Ainda na busca do fundamento da competéncia legislativa estadual para
dispor sobre seguranga contra incéndio e panico, tem-se que a Constituicdo da
Republica de 1988 confere a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
competéncia concorrente para legislarem sobre direito urbanistico e protecéo e
defesa da saude’. O direito urbanistico engloba todas as regras juridicas que
versam sobre planejamento urbanistico, do uso e ocupa¢édo do solo urbano
(parcelamento, loteamento, protecdo ambiental), da ordenacédo da atividade
edilicia (zoneamento, licencas urbanisticas) e da utilizacdo de instrumentos de
intervencao urbanistica (desapropriacdo, tombamento, serviddo administrativa).
Assim, apesar de manter relacdo com a seguranga contra incéndio e panico, o
direito urbanistico centra sua atencdo na politica urbana, voltada
principalmente ao planejamento e ao controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano, de modo a promover o adequado ordenamento
territorial, pouco se voltando as questfes de defesa civil e, consequentemente,
as de seguranca contra incéndio e panico, sendo apenas indiretamente.

Em igual medida, ndo ha que se falar em protecdo e defesa da saude,
constante do inciso Xll, do art. 24, da vigente Constituicdo da Republica, por
Obvias razbes. A tendéncia de validacdo ao desejo de preservacdo das
atribuicbes dos Estados membros, quer por razdes histéricas, quer por
guestBes politicas, ndo da a seguranca contra incéndio e panico natureza de
normas de protecdo e defesa da saude, vez que 0 escopo preventivo e
mitigatorio do codigo de incéndio vai muito além, salvaguardando o patrimonio,

0 meio ambiente e a vida, seja ela humana ou nao.

"Oinciso I e XII, do art. 24, da Constitui¢io da Republica de 1988, declaram que “compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: direito tributario, financeiro, penitenciério,
econdmico e urbanistico” e “previdéncia social, prote¢do e defesa da satide” (BRASIL, 1988).
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Registra-se, por oportuno, que esse entendimento ndo encontra
ressonancia em nenhum dos Estados da Federagéo, vez que todos aqueles
que editaram os chamados cdodigos de incéndio e panico o fizeram ao largo de
norma federal autorizadora, buscando assento na competéncia concorrente. O
que, como veremos adiante, podera constituir entrave ao alinhamento da
legislacdo de seguranca contra incéndio.

Aspecto importante a ser considerado no percurso a unificagdo nacional
da legislacdo de seguranca contra incéndio e panico sdo as recentes leis
federais sobre o tema, notadamente as advindas apés o fatidico episddio do
incéndio da Boate Kiss, na cidade de Santa Maria, Rio Grande do Sul, em 27
de fevereiro de 2013, tais como as Leis federais n° 13.425/2017 e n°
13.722/2018, as quais, além de aspectos gerias sobre o tema, trazem
competéncias dos Corpos de Bombeiros Militares e dos municipios. Nesse
diapasdo, a Lei federal n° 13.675/2018 e o Plano e Politica Nacional de
Seguranca Publica e Defesa Social, com vigéncia para o periodo de 2018 a
2028, trazem indicacdo de elaboracdo de legislacdo na seara da seguranca
publica com forte tendéncia ao alinhamento. A novel legislacdo citada merece
secao prépria no presente esboco, adiante tratado.

As Normas Técnicas Brasileiras (NBRs), da Associacdo Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT), e as Normas Regulamentadoras de Seguranca e
Saude do Trabalho (NRs), do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), sdo
aplicaveis, em todo territorio nacional, as questdes de prote¢cdo do consumidor,
por forca do inciso VIII, do art. 39, do Cdodigo de Defesa do Consumidor (CDC),
Lei federal n° 8.078 de 11 de setembro de 1990, e as laborais,
respectivamente:

art. 39. E vedado ao fornecedor de produtos ou servicos,
dentre outras praticas abusivas:

VIl - colocar, no mercado de consumo, qualquer produto ou
servico em desacordo com as normas expedidas pelos 6rgaos
oficiais competentes ou, se normas especificas ndo existirem,
pela Associacdo Brasileira de Normas Técnicas ou outra
entidade credenciada pelo Conselho Nacional de Metrologia,
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Normalizacdo e Qualidade Industrial (CONMETRO). (BRASIL,
1990 — grifo nosso).

Destarte, desde 1990, tem-se experimentado norma geral aplicavel em
todo territério nacional, cujas peculiaridades locais ndo demonstraram entrave
a efetividade da presente norma legal. Seguranca contra incéndio e panico é
alvo de inumeras normas da ABNT e, na situacdo especial da Bahia, cujo
cbdigo estadual de incéndio somente fora editado em 2013 e regulamentado
apenas dois anos depois, sua aplicabilidade era recorrente,
independentemente do mandamento do CDC, ante a auséncia do legislador
local.

As Normas Regulamentadoras de Seguranca e Saude do Trabalho (NRs),
do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), a exemplo da NR n° 23 —
Protegéo contra Incéndio, constante da Portaria SIT n° 221, de 06 de maio de
2011, embora limitada em contetdo, apresentam exigibilidade em ambito
nacional na esfera laboral. O item 23.1 informa que: “todos os empregadores
devem adotar medidas de prevencao de incéndios, em conformidade com a
legislacdo estadual e as normas técnicas aplicaveis” (BRASIL, 2011 — grifo
N0Ss0).

Bem assim, o legislador federal, nos anos de 2012, de 2017 e de 2018,
editou normas juridicas de aplicacdo em todo territério nacional, disciplinando
guestdes importantes de prevencao e prote¢ao contra incéndio e panico.

A Lei federal n° 12.608, de 10 de abril de 2012, que institui a Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civii — PNPDEC e dispde sobre o Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil— SINPDEC e o Conselho Nacional de
Protecéo e Defesa Civil — CONPDEC, assim informa em seu art. 9°:

art. 9° Compete a Unido, aos Estados e aos Municipios:

| - desenvolver cultura nacional de prevencdo de desastres,
destinada ao desenvolvimento da consciéncia nacional acerca
dos riscos de desastre no Pais;

Il - estimular comportamentos de prevencdo capazes de evitar
ou minimizar a ocorréncia de desastres (BRASIL, 2012).
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Percebe-se forte tendéncia a universalizacdo de procedimentos, ritos e
protocolos de seguranga que se apresentem capazes de favorecer a prevencao
e a protecdo da vida e do patrimbnio diante do desastre. Nesse sentido, a Lei
federal n® 13.425, de 30 de marco de 2017, estabelece diretrizes gerais sobre
medidas de prevencdo e combate a incéndio e a desastres em
estabelecimentos, edificacbes e areas de reunido de publico, dentre outras
providéncias.

Com vacancia marcada para dois anos apés sua publicacdo, a novel
norma impés aos prefeitos atribuicdo de atentar para necessidade de vistoria
das edificacbes, antes de conceder alvard de funcionamento ou de habitacéo,
sob pena de improbidade administrativa, com singular observancia para as
deliberacbes do Corpo de Bombeiros Militar, no que se refere as condi¢cdes de

seguranca contra incéndio e panico (art. 13, ).

Cabe ao Corpo de Bombeiros Militar planejar, analisar, avaliar,
vistoriar, aprovar e fiscalizar as medidas de prevencéo e combate a
incéndio e a desastres em estabelecimentos, edificagfes e areas de
reunido de publico, sem prejuizo das prerrogativas municipais no
controle das edifica¢des e do uso, do parcelamento e da ocupacéo do
solo urbano e das atribuiges dos profissionais responséaveis pelos
respectivos projetos (BRASIL, 2017).

Inclui-se nas atividades de fiscalizacdo do Corpo de Bombeiros Militar a
aplicacao de adverténcia, multa, interdicdo e embargo, na forma da legislacéo
estadual pertinente. Os Municipios que ndo contarem com unidade militar
instalada poderao criar e manter servigos de prevencédo e combate a incéndio e
atendimento a emergéncias, mediante convénio com a respectiva corporacao
militar estadual.

A Lei federal n® 13.675, de 11 junho de 2018, que disciplina a organizag&o
e o funcionamento dos 0Orgdos responsaveis pela seguranca publica, nos
termos do 8 7° do art. 144, da Constituicdo da Republica e cria a Politica
Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS), precisamente em
seu art. 5°, inciso Xlll, prevé a “modernizagao do sistema e da legislacéo de
acordo com a evolugao social” (BRASIL, 2018a). Em igual sentido, as alineas
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h, k e n, do Objetivo 15, do Plano e Politica Nacional de Seguranca Publica e

Defesa Social (PPNSPDS), textualmente, expressam:

Objetivo 15. Estabelecer politica, programa de aparelhamento
adequado e aprimorar procedimentos voltados a prevencéo de
situacdo de emergéncia e desastres:

h) Padronizar as acdes de defesa civil nos érgdos de bombeiros civil
e militares;

K) Incentivar a formacao de um grupo de trabalho para uniformizar a
legislagdo de seguranca publica e elaboragdo de normas e
procedimentos operacionais padrdes (POP);

n) Promover a integracao entre os trés entes da Federacéo, para que
se possam desenvolver projetos de reducao de riscos de desastres,
nos locais de maior vulnerabilidade dos Municipios (BRASIL, 2018d).

Por oportuno, percebe-se que a Politica Nacional de Seguranca Publica
e Defesa Social e a lei federal que lhe deu existéncia, acima mencionada,
informam tendéncia a padronizacdo de procedimentos em ambito nacional. Ha
quem se incline pela impropriedade do estabelecimento de procedimento Gnico
para todo territorio nacional, visualizando graves divergéncias entre as diversas
regides do pais. Sustentam que ndo é possivel aplicar a mesma exigéncia
normativa para todos os Estados da Federacao, defendendo espécie de “grupo
dos 13”. Para estes, a desigualdade econ6mica e social entre as regides do
pais constitui significativo entrave ao alinhamento legislativo.
A Portaria n° 151, de 26 de setembro de 2018, declara ser uma das atribuicdes
da Secretaria Nacional de Seguranga Publica “participar da elaboracdo de
propostas de legislagdo em assuntos de seguranga publica” (art. 1°, inciso XIlI,
Regimento Interno), informando a primeira dimensdo onde devem iniciar 0s
trabalhos que visem ao alinhamento da farta legislacdo de segurancga contra

incéndio e panico nos diversos Estados da Federacdo (BRASIL, 2018b).

A Secretaria Nacional de Seguranca Publica, em 12 de julho de 2019,
instituiu, mediante a Portaria n° 108, Modelo Nacional de Regulamento de

Segurancga contra Incéndio e Emergéncias. A principio, buscava-se oferecer
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parametro legislativo para incentivar a producdo das normas de seguranca
contra incéndio e péanico nos Estados da Federacao, ainda atrasados na edi¢cao
do cdédigo de incéndio e panico local. Por outro lado, analisando a contrario
sensu essa iniciativa, vé-se clara convergéncia ao propésito de unificacdo
legislativa, vez que a norma sugerida tinha por pretensao aplicagao irrestrita a
quaisquer dos Estados da Federacdo, demonstrando nitida aptiddo para
atuacdo em todo territrio nacional (BRASIL, 2019).

Os inumeros precedentes legislativos analisados informam tendéncia a
unificacdo. Em igual medida, o Departamento de Seguranca e Prevencao
contra Incéndio do CBM da PMESP, em resposta a quesito que indaga
semelhancas entre a legislacdo paulista e de outros Estados da Federacéo,
assim asseverou:

“O Corpo de Bombeiros da PMESP forneceu a legislacao
paulista para diversos entes federativos. Recentemente, apos
reunido entre integrantes dos Corpos de Bombeiros Militares
do Brasil, foi identificado que 17 (dezessete) entes federativos
utilizaram, de alguma maneira, a legislagéo de Sao Paulo na
elaboracéo de suas normativas” (CBM PMESP, 2021).

Aproximadamente, 63% dos Estados brasileiros ja possuem certo
alinhamento da legislacdo de seguranca contra incéndio e panico. O rigor
cientifico e a forte experiéncia paulista, tanto nas acdes operacionais de
combate a incéndio quanto na producdo de normas técnicas protetivas e
preventivas®, serviram de fonte de pesquisa e inspiracdo para corpos de

bombeiros e legisladores estaduais de mais da metade do pais.

3 METODOLOGIA
O método utilizado, sob viés qualitativo, foi a pesquisa bibliografica com
carater exploratorio em fontes e documentos oficiais, com anotacdes e analise

comparativa entre a legislacdo vigente correlata e as instru¢cdes normativas

¥ As medidas de prevencéo de incéndio sdo aguelas associadas ao subsistema de precaucdo contra o
inicio do incéndio e se destinam, exclusivamente, a prevenir a ocorréncia do inicio do incéndio, ou seja,
controlar o risco de inicio do incéndio. As medidas de protecéo contra incéndio, por sua vez, sao aquelas
destinadas a proteger a vida humana e os bens materiais dos efeitos nocivos do incéndio que ja se
desenvolve no edificio (BERTO, 2015, p. 3-4).

233



Revista FLAMMAE

Revista Cientifica do Corpo de Bombeiros Militar de Pernambuco
Artigo Publicado no Vol.07 N.19 — Julho a Dezembro 2021 - ISSN 2359-4829
Versao on-line disponivel em: http://www.revistaflammae.com

(regulamentos e portarias) aplicaveis a espécie em trés Estados da Federacao,
previamente definidos. Neste esboco, tomaram-se por parametro os Estados
de Minas Gerais, Parana e S&o Paulo devido a consideravel tradicdo de seus
Corpos de Bombeiros Militares, especialmente no que se refere a producao
técnico-profissional, notadamente, a seguranca contra incéndio e panico.

A pesquisa, em um primeiro momento, realizou levantamento e selegao
de documentos e normas, propondo a analise de conteudos, mediante
comparacao entre as normas vigentes nos Estados de referéncia, de modo a
analisar grau de conformidade entre os entes federativos da Unido,
investigando possivel tendéncia unificadora.

O trabalho contou com a experiéncia vivida pelos autores nas cidades
vizinhas de Juazeiro — BA e Petrolina — PE e de Teresina — Pl e Timon — MA,
quando perceberam in loco os entraves vividos por municipios vizinhos por
legislacbes de eficicia regional no ano de 2014, durante Curso de Capacitacao
em Vistoria e Andlise de Projetos, bem como continuidade de estudo do tema a
partir de Especializacdo em Seguranca contra Incéndio e Resgate, realizada
em 2015, na Universidade Salvador (UNIFACS), mediante estudo acerca de
unificagdo dos procedimentos administrativos de vistoria e de analise de
projetos.

Demais disso, partindo da observacéo de padrao adotado pelos corpos de
bombeiros militares, notadamente os recentemente emancipados, de aplicar as
regras paulistas, demonstrou-se nitida tendéncia ao alinhamento legislativo,
revelando que a reconhecida pericia do Corpo de Bombeiros Militar da Policia
Militar do Estado de Sao Paulo, na seara de seguranca contra incéndio e
panico. Desta forma, os autores estabeleceram linha de pesquisa a partir de tal
fator agregador, levando em conta forte tendéncia unificadora, ainda que
informal, em torno das normas produzidas pelo CBM da PMESP.

A aplicacédo de questionario acerca do tema foco da pesquisa trouxe aos
autores panorama explicativo da situagdo legislativa atual e das possiveis

implicacdes de uma unificacao institucional da legislagdo de segurancga contra
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incéndio e péanico. Assim, a ferramenta Google Formuléarios foi o instrumento
utilizado para aplicacdo de trés questionarios: o primeiro, a pesquisadores e
professores especialistas, indicados pelos autores e pelo orientador, com
atuacdo em diversos Estados; o segundo, a engenheiros e arquitetos que
militam na area de seguranca contra incéndio e panico, preferencialmente, em
mais de um Estado da Federacéo; e, por ultimo, aos representantes maximos
da &rea de atividades técnicas ou engenharia de seguranca contra incéndio e
panico das Corporacfes Militares dos Estados da Bahia, de Minas Gerais, do
Parana e de Sdo Paulo, com encaminhamento formal, mediante o Comando
Geral do CBMBA.

A pesquisa atingiu 50 engenheiros, 5 arquitetos, 49 professores e 83
pesquisadores, totalizando 55 profissionais e 132 respostas validas na area
académica, distribuidos em 19, dos 27 entes federados. Os trés questionarios
foram aplicados no periodo de 26 de dezembro de 2020 a 23 de janeiro de
2021. A amplitude nacional da amostra coletada, atingiu 70,4% da Federacéao,
com ampla participacdo do Estado da Bahia (74 entrevistados), Parana (12
entrevistados) e Mato Grosso do Sul (13 entrevistados).

A analise desse estudo sera feita de forma global, avaliando criticamente
os resultados das pesquisas realizadas com professores e pesquisadores,
engenheiros e arquitetos e com os Corpos de Bombeiros Militares dos Estados

da Bahia, Minas Gerais, Parana e Sao Paulo.

4 ANALISES E RESULTADOS DA PESQUISA

O alinhamento e, principalmente, a unificacdo da legislacdo de seguranca contra
incéndio e panico encontram, como visto ao longo desse trabalho, alguns entraves
politicos, legislativos e técnicos. Pode-se perceber que a definicAo do ente politico
estatal competente para legislar sobre a matéria é um dos primeiros e principais
pontos criticos. O processo legislativo, com longas discussfes e embates politicos
locais e regionais envolvendo grupos de interesse, €, também, uma espécie de
limitacdo. Outro fator determinante centra-se nas questfes técnicas que, para muitos,

requer definicdo pontual de temas regionais e locais.
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Figura 3 — Fatores criticos ao alinhamento
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Fonte: Elaborado pelos autores (2021)

Na seara politica, a definicdo do ente competente para legislar, por 6bvio,
implicar4 reparticdo de receita e, por consequéncia, divisdo de poder de
atuacdo. Uma lei federal unificadora deslocara do Estado para a Unido a
competéncia legislativa e, assim, esta devera definir a quem cabera fiscalizar e
operar o sistema de aplicagdo de taxas e multas, estabelecendo destinacéo a
receita, dai, proveniente.

Para alguns poucos, a quem se filiam os autores, a competéncia
legislativa encontra-se delimitada no inciso XXVIII e Paragrafo Unico, do art. 22,
da Constituicdo da Republica de 1988. Vale dizer, a Unido cabera a edi¢do de
normas gerais sobre defesa civil e, portanto, sobre segurancga contra incéndio e
panico. Aos demais entes federativos, quando autorizados por lei
complementar federal, competird a producdo de normas especificas destinadas
a regulacdo de questdes regionais.

Evidente que tal entendimento ndo implica faléncia dos Fundos de
Arrecadacdo das taxas de incéndio e espécies congéneres. Isto porque a

propria Carta Magna impde que tal receita destina-se, exclusivamente, a
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preservacao do servico publico efetivo e ou potencial que |he deu causa. Vale
dizer, taxa de incéndio € espécie tributaria vinculada a prestacao efetiva ou
potencial dos servi¢cos de prevencéo e extingao de incéndios, destinando-se ao
reaparelhamento da entidade fiscalizadora.

A taxa é, portanto, um tributo bilateral, contraprestacional e sinalagmatico.
Bilateral, porque encerra relacdo juridica entre o contribuinte e o Fisco.
Contraprestacional, posto que é vinculado a uma prestacéo estatal especifica
em favor do contribuinte e sinalagmatico, por impor equilibrio quantitativo entre
0 servico publico prestado e a obrigacdo imposta ao contribuinte. Tem-se,
assim, que a taxa é cobrada pela prestacdo de servicos publicos, efetivos ou
potenciais, ou pelo exercicio do poder de policia.

E exatamente essa caracteristica contraprestacional que impde a
retroalimentacdo do sistema, justificando a preservacdo dos fundos de
arrecadacgéo em prol do respectivo Corpo de Bombeiros Militar.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 145, incorporou O conceito
esbocado pelo Codigo Tributario Nacional (CTN), admitindo duas grandes
espécies de taxas, sendo: Prestacdo de um servico publico — TAXA DE
SERVICO ou UTILIZACAO; e Prestagdo de um poder de policia — TAXA DE
POLICIA ou FISCALIZACAO.

Figura 4 — Tipos de taxas no servigo publico
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Fonte: Elaborado pelos autores (2020)
As taxas de servico decorrem da utilizacdo efetiva ou potencial de
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servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a
sua disposicéo. Especifico, singular ou uti singuli, refere-se aquele prestado em
unidades autdbnomas de utilizacdo e fruicdo; divisivel, aquele passivel de
quantificacao/individualizacdo. Sado exemplos de servigco publico especifico e
divisivel, a energia elétrica, o fornecimento de gas, etc.. Os exemplos
comportam bastante controvérsia na doutrina, pois o comum é que se cobre
tarifa em tais casos, vez que ndo ha restricao legal quanto a cobranca de preco
publico aos servigos essenciais. Sao também exemplos de taxa de servico, a
taxa de remocéo de lixo, a taxa de coleta de esgoto e a taxa judiciaria.
Quanto a utilizacéo e fruicdo, a taxa podera ser efetiva, quando ao contribuinte
houver sido prestado materialmente o servico publico e, consequentemente,
sera classificado como fruido quando o particular tenha dele substancialmente
usufruido. De outro lado, tem-se por potencial a taxa cujo servico a ser
prestado seja meramente posto a disposi¢do do contribuinte, sem necessaéria
fruicdo. E o que se da, por exemplo, com os servicos de emergéncia e de
extincdo de incéndios. O Corpo de Bombeiros Militar pbe-se de prontiddo em
seus quartéis, oferecendo ao particular a potencial garantia de um servico no
momento do acidente. A mera predisposi¢cdo dos soldados do fogo enseja a
cobranca da chamada taxa de incéndio pelo servico potencialmente prestado e,
portanto, meramente fruivel, vez que a fruicdo somente se dara quando da
ocorréncia danosa.
Vencido o caréater vinculado da taxa, cabe analisar outra vertente interpretativa
acerca da sede constitucional da competéncia para legislar sobre seguranca
contra incéndio e panico. Diz posicionamento dominante, o qual informa a
maioria dos codigos estaduais de incéndio e panico, que tal competéncia
decorre do inciso | ou XIl e 88 3° e 4°, todos do art. 24, da Constituicao da
Republica de 1988.

Preliminarmente, direito urbanistico refere-se as regras juridicas que
versam sobre planejamento urbanistico, uso e ocupacdo do solo urbano

(parcelamento, loteamento, protecdo ambiental), ordenacdo da atividade
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edilicia (zoneamento, licencas urbanisticas) e utilizacdo de instrumentos de
intervencao urbanistica (desapropriacdo, tombamento, serviddo administrativa).
Embora tais matérias mantenham relacdo tangencial com a seguranca contra
incéndio e panico, o direito urbanistico centra sua atencao na politica urbana,
voltada principalmente ao planejamento e ao controle do uso, do parcelamento
e da ocupacéo do solo urbano, de modo a promover o adequado ordenamento
territorial, pouco se voltando as questfes de defesa civil e, consequentemente,
as de seguranca contra incéndio e panico, sendo apenas indiretamente.

Depois, protecéo e defesa da saude, presente no inciso Xll, do art. 24, da
Carta Maior parece limitar o escopo das normas de seguranga contra incéndio
e panico, embora seja imperioso reconhecer tendéncia do STF de validacdo ao
desejo de preservacédo das atribuicbes dos Estados membros, quer por razées
historicas, quer por questdes politicas. De qualquer forma, seguranca contra
incéndio e panico volta-se a prevencao e mitigacao dos efeitos de um incéndio,
caminhando muito além da saulde, vez que visa a salvaguardar o patriménio, o
meio ambiente e a vida, seja ela humana ou nao.

Outro fator limitante € o processo legislativo. O intricado mecanismo
constitucional de producao de normas juridicas configura significativo entrave a
codificacdo, ao plano nacional, das normas de seguranca contra incéndio e
panico. E o caso da confeccdo de anteprojeto de lei, discussdo na camara
tematica, audiéncias publicas, requerimento e aceitacdo deste pela mesa
diretora da respectiva casa para insercado em pauta, discussao em duas casas
legislativas, camara e senado federais, votagdo duplice, aprovagdo, sancao ou
veto e publicacdo. Tudo isso, com ampla participacdo de representantes
técnicos dos 26 (vinte e seis) Estados da Federacéo e do Distrito Federal.

O terceiro fator limitante, aqui tratado, sdo as questdes técnicas
envolvidas para construcdo de um codigo nacional de incéndio e panico. A
vastidao do territorio brasileiro, a diversidade climatica, de relevo, de vegetacéo
e, até, cultural impdem atencdo regionalizada para elaboragdo de norma

eminentemente técnica. Ocorre que as questdes politicas e legislativas, ja
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tratadas acima, terminam por restringir a importancia deliberativa do setor
técnico, influenciando, néo raro, de forma negativa, nesse processo.

Os trés fatores limitantes tratados impuseram ao Estado da Bahia longa
espera por um coédigo estadual de incéndio e panico. Somente em 2013, o
codigo baiano fora publicado, aguardando mais dois anos para ser
regulamentado, e, até a presente data, questdes regionais importantes ainda
esperam a edicdo de instrucdes técnicas. Se o0 percurso legislativo estadual
fora marcado por tamanha expectativa, aguarda-se longa estrada na busca de
um coédigo nacional.

Tendo-se aberto o debate aos fatores criticos ao alinhamento da
legislac@o de segurancga contra incéndio e panico, apresentam-se as andlises e
os resultados das pesquisas encaminhadas pelos autores.

Nesse sentido, importante a transcricdo da resposta ao quesito que versa
sobre a viabilidade da unificagéo da legislacdo de segurancga contra incéndio e
panico. Diz o Departamento de Seguranca e Prevencdo contra Incéndio
paulista:

‘Em que pese 0 Brasil possuir dimensdes continentais com
especificidades regionais de cultura, clima e caracteristicas
construtivas, é interessante que a regra geral tenha o mesmo
contetdo. N&o é interessante exigirmos medidas de seguranca
contra incéndio distintas apenas por ter ultrapassado a fronteira
de um ente federativo” (CBM da PMESP, 2021).

Quanto ao resultado da pesquisa, propriamente dito, os itens seguintes
apresentardo respostas aos questionarios aplicados a professores e
pesquisadores (area académica), a engenheiros e arquitetos (area profissional)
e aos Corpos de Bombeiros Militares dos Estados da Bahia, Parana, Minas
Gerais e Séo Paulo.

Quanto ao quesito acerca da competéncia para legislar sobre seguranca
contra incéndio e panico, 51,5% dos entrevistados responderam tratar-se de
competéncia da Unido, 47% Estados e Distrito Federal e 1,5% Municipios.
Professores e pesquisadores, praticamente, dividem-se na opinido acerca da

sede da competéncia legislativa para elaboracdo de normas gerais sobre

240



Revista FLAMMAE

Revista Cientifica do Corpo de Bombeiros Militar de Pernambuco
Artigo Publicado no Vol.07 N.19 — Julho a Dezembro 2021 - ISSN 2359-4829
Versao on-line disponivel em: http://www.revistaflammae.com

seguranca contra incéndio e panico, apresentando leve tendéncia favoravel a
Unido. A auséncia de interesse politico da Unido de legislar sobre seguranca
contra incéndio e panico, tracando normas gerais, deslocou para Estados e
Distrito Federal a responsabilidade de tratar desse importante assunto.

Com relacéo aos fatores adversos ao alinhamento legislativo, professores
e pesquisadores demonstraram leve inclinacdo no sentido da predominancia
dos interesses politicos e econbmicos, com 40,9%, para entrave ao
alinhamento legislativo, seguido pela divergéncia legislativa entre os codigos
estaduais de incéndio e panico, com 35,6%, e, por ultimo, com 23,5%,
impossibilidade de compatibilidade técnica das diversas peculiaridades locais.

E certo que peculiaridades locais e a enorme divergéncia dos inimeros
codigos estaduais de incéndio e panico representam forte limitacdo ao
alinhamento legislativo. Ocorre, no entanto, que sdo os interesses politicos e
econdbmicos 0s maiores entraves a codificacdo nacional. Temas como a
possibilidade de perda de receita e de gestdo de fiscalizacdo dao conta de
debates interminaveis, movendo muito lentamente a atencdo politica do
legislador federal, embora, como se vera adiante, tal alinhamento ja se tenha
operado tacitamente.

Com relagcdo a fonte de inspiracdo dos demais Estados federados para
construcdo de seus respectivos codigos de incéndio, 112 (cento e doze) dos
132 (cento e trinta e dois) entrevistados, responderam que a legislacdo paulista
de seguranca contra incéndio e panico serviu de base aos demais Estados da
Federacdo. Nesse sentido, quanto a unificacdo tacita, professores e
pesquisadores responderam 85% positivamente e 14% nao concordam.

O Departamento de Seguranca e Prevencéo contra Incéndio, do Corpo de
Bombeiros Militar (CBM), da Policia Militar do Estado de Sao Paulo (PMESP),
referiu que 17 (dezessete) dos Estados Membros utilizaram, de alguma
maneira, a legislacdo paulista na elaboracdo de seu respectivo codigo de
incéndio e panico, registrando oficialmente elevado grau de alinhamento tacito

da legislagédo de seguranca contra incéndio e panico no pais.
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Nesse sentido, foram, também, entrevistados, engenheiros e arquitetos,
cujos resultados sao, a seguir, apresentados. O processo de unificacdo dos
diversos codigos de seguranca contra incéndio e panico depende de
mobilizacao politica, legislativa e técnica.

Nesse quesito, 27,3% dos entrevistados reconheceram a aptiddo natural
dos corpos de bombeiros militares para capitanear processo de discussao de
alinhamento da legislacdo. Assim, sabe-se que, efetivamente, € o corpo de
bombeiros militar o érgdo constitucionalmente competente para construcao
doutrinaria do tema, ndo apenas por sua reiterada atuacdo na extincdo de
incéndios, mas, principalmente, pelo conhecimento desenvolvido em seus
setores responsaveis pela prevencdo e pela mitigacdo de tais desastres,
precisamente em suas atividades operacionais de defesa civil, engenharia de
seguranca contra incéndio e panico e, em maior medida, combate a incéndios.

Quanto a contribuicdo da unificacdo legislativa, engenheiros e arquitetos,
em 14,5%, entenderam que o alinhamento da legislacéo facilitar4 a adequacédo
dos projetos construtivos e das edificacdes existentes a norma unificada de
seguranca contra incéndio e panico, inexistindo quem apontasse inutilidade
pratica a unificacdo. A esmagadora maioria, 74,5%, entendeu positivos os trés
fatores de contribuicédo indicados na pesquisa. Vale ressaltar que a unificacéo
representarda, na visdo dos profissionais entrevistados, fomento a cultura de
prevencdo, difusdo do conhecimento da legislacdo unificada e melhor
adequacao das edificacbes existentes e dos projetos construtivos a norma
codificada.

Em igual sentido, diante da divergéncia da legislacdo de seguranca contra
incéndio e panico entre os entes federados, 100% dos engenheiros e arquitetos
afirmaram enfrentar dificuldade na realizagcdo de projeto construtivo para outro
Estado da Federacdo. Impossivel aplicar a mesma planta e,
consequentemente, 0 mesmo processo produtivo a diferentes legislacbes de
seguranca, contribuindo negativamente para a celeridade e economicidade das

construcdes e processo de producao.
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Na visdo dos profissionais, engenheiros e arquitetos, a unificacao
legislativa tem solar conveniéncia aos objetivos comuns das instituicbes e
atores envolvidos na seguranca contra incéndio e péanico. Diz um dos
engenheiros e arquitetos consultados: “A unificacdo da lei devera acontecer,
pois o0 objetivo desta é comum para todos: salvar vidas” (ENGENHEIRO /
ARQUITETO, 2021).

Foi encaminhado oficio circular aos Corpos de Bombeiros Militares dos
Estados da Bahia, Minas Gerais, Sdo Paulo e Parana. Buscou-se trazer ao
trabalho a viséo institucional de Corporacdes com farta experiéncia na area
objeto do presente estudo, com o claro objetivo de identificar influéncia
unificadora das normas de seguranca contra incéndio e panico.

Inicialmente, questionou-se se a elaboracdo da legislacdo de seguranca
contra incéndio e panico (lei estadual e decreto regulamentador) daquele
Estado utilizou alguma legislacdo estadual como inspiragdo ou parametro
técnico norteador.

Pelo Comando de Atividades Técnicas e Pesquisas do CBMBA, foi dito
que: “Sim”. Afirmando, textualmente, ter-se valido das normas produzidas pelo
Corpo de Bombeiros Militar da Policia Militar do Estado de Sao Paulo (CBMBA,
2021).

O Estado de Minas Gerais disse que:

“A Lei n° 14.130, de 19 de dezembro de 2001, ndo foi
elaborada tendo como base ou inspiracdo legislacdo de outro
Estado. Ja o Decreto n°® 43.805, de 17 de maio de 2004,
primeiro decreto regulamentador sobre prevencdo contra
incéndio e panico, no Estado de Minas Gerais, teve bastante
similaridade com o Decreto n° 46.076, de 31 de agosto de
2001, do Estado de S&o Paulo” (CBMMG, 2021).

A lei de incéndio e panico, normalmente, traz previsdo de situacdes
gerais, enquanto que sua regulamentacdo carece de detalhamento técnico
multidisciplinar, normalmente, trazido da Corporacdo paulista, como, também,

confirmou-se na situagao mineira.
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Normas internacionais, leis federais e, sobretudo, as NBRs sdo, também,
fontes de inspiracéo na construgcdo do cédigo estadual de incéndio e panico.
Alguns poucos Estados da Federacdo, a exemplo de S&o Paulo e do Parang,
nao se valeram de normas estaduais para elaboracéo de seu respectivo codigo
de incéndio e panico. A legislacdo paranaense apontada refere-se ao exercicio
do poder de policia nas fiscalizagcbes e aplicagbes de medidas administrativas
de seguranga contra incéndio e panico.

O Estado das Minas Gerais trouxe especial contribuicdo ao tratar de normas de
referéncia nacional sobre o tema, as quais foram pontuadas em secédo propria
desse trabalho, sob o titulo Precedentes Legislativos.

“O Corpo de Bombeiros da PMESP forneceu a legislagdo
paulista para diversos entes federativos. Recentemente, apés
reunido entre integrantes dos Corpos de Bombeiros Militares
do Brasil, foi identificado que 17 (dezessete) entes federativos
utilizaram, de alguma maneira, a legislacdo de S&o Paulo na
elaboracgao de suas normativas” (CBM da PMESP, 2021).

O CBM paulista confirmou suspeita de que, efetivamente, serviu de inspiracao

a diversos Estados da Federacdo em matéria de seguranca contra incéndio e
panico.
No mesmo sentido, o Estado de Sao Paulo pronunciou-se:

“Ha normas brasileiras (NBR) que possuem correlagdo com a
segurancga contra incéndio em diversos Comités Brasileiros da
Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), motivo pelo
gual elas foram consultadas na elaboragdo e revisdo de
Instrugbes Técnicas. Importante citar que, da mesma forma
que as NBRs sdo consultadas, outras normas internacionais
também sado, como por exemplo NFPA, Eurocode, IBC, ISO,
DIN, dentre outras. Todas as normas e codigos citados, aliado
a experiéncia pratica do atendimento a emergéncias e do
servigco de seguranga contra incéndio sdo consideradas para a
elaboracgéo das Instrugfes Técnicas do Corpo de Bombeiros da
Policia Militar do Estado de S&o Paulo” (CBM da PMESP,
2021).

Quanto a unificacdo da legislacdo de seguranca contra incéndio e panico, as
Corporacdes, a pedido dos autores, fizeram comentarios acerca da viabilidade
e da possibilidade técnica de unificacéo, registrando os pros e os contras.

Pelos baianos, foi comentado que:
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“Serd um avango muito grande, no que diz respeito a
seguranca contra incéndio e panico. VANTAGENS: Os projetos
e vistorias seguiriam a um unico parametro de referéncia para
todo o Brasil; os profissionais técnicos poderiam atuar com
mais facilidade em todos os Estados da Federacao; os Corpos
de Bombeiros Militares, de todo o Brasil, teriam uma linguagem
Unica. DESVANTAGENS: Realidades diferentes de cada
Estado. Devido as caracteristicas regionais, seria necesséria a
adequacdo ou a criagdo de algumas normas especificas”
(CBMBA, 2021).

Em igual sentido, os mineiros registraram que:
“A criagdo de uma legislagdo nacional unificada de seguranca
contra incéndio e panico poderia trazer uma série de
beneficios, a saber:
- A falta de padronizacdo e de explicacdo técnica para a
existéncia de tantas divergéncias entre as diferentes normas de
SCIP adotadas em cada um dos Estados da Federacéo
denotam uma auséncia de conhecimento técnico, o que pode
contribuir para que a sociedade veja as normas com
desconfianga e descrédito.
- A auséncia de uma abordagem padronizada pode gerar
davidas quanto aos designios da matéria, desestimulando o
ensino que, consequentemente, também desmotiva o
investimento em uma estrutura mais robusta para uma
producdo continua do conhecimento, aprimoramento e
desenvolvimento de tecnologias, prejudicando sobremaneira a
evolugdo normativa.
- A unificacdo da legislagdo simplifica a insergéo de disciplinas
voltadas a SCIP nos cursos de engenharia e outras
especializagbes, faciltando o ensino de projetistas nesta
matéria no Brasil.
- Para uma construtora que possui obras em todo o territorio
nacional, a ndo unificagdo da norma impde maiores custos e
dificulta a implantacdo adequada dos sistemas de SCIP em
suas edificages.
- A atuacédo integrada dos diferentes Corpos de Bombeiros do
pais na elaboracdo de normas permitiria reunir os mais bem
capacitados militares na area de SCIP, formando um renomado
grupo interdisciplinar em ambito nacional.

De notar que as corporac¢des militares consultadas sinalizaram positivamente ao
alinhamento da legislacdo de seguranca contra incéndio e péanico, embora tenham
registrado pontos de atencgéo e possiveis fatores criticos, 0os quais serdo tratados na

secao seguinte deste esboco.
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a. ALTERNATIVAS AOS FATORES CRITICOS

Com base nos estudos, foram identificados os seguintes fatores criticos:
politicos, legislativos e técnicos. Na primeira secdo deste capitulo, esses
fatores foram devidamente apresentados. No momento, a proposta € abrir
discussdo acerca de alternativas de enfrentamento e consequente
encaminhamento de propostas tendentes a unificacéo legislativa.

E certo, por evidentes razdes, que produzir e construir tendo por
fundamento uma Unica norma facilitara a atuacao nacional de engenheiros e de
arquitetos. Em igual medida, sdo, também, 6bvios os 6bices ao alinhamento
dos inumeros coédigos estaduais de incéndio e panico. Fatores politicos,
legislativos e técnicos informam entraves importantes a codificagdo nacional.

Politicamente, é possivel iniciar discussao no sentido da codificacdo, seja pela

Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SEDEC), seja pela Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (SENASP). Sdo 6rgaos de projecao nacional
que congregam representantes de varios Estados da Federacdo, notadamente
dos diversos corpos de bombeiros militares, o que favorece o debate do tema e
a consequente propositura de normas gerais.

E escopo da Defesa Civil antecipar-se as ocorréncias danosas, sendo,
portanto, ator principal na elaboracdo de normas técnicas nacionais tendentes
a prevencao e a mitigacdo. A Seguranca Publica, notadamente por meio da
SENASP, também, possui nitido papel preventivo, a teor das normas
constitucionais e dos vigentes Plano e Politica Nacional de Seguranca Publica
e Defesa Social (PNSPDS).

Embora sejam os corpos de bombeiros militares vocacionados a Defesa Civil, o
legislador constituinte originario de 1988 manteve os soldados do fogo no
organico da Seguranca Publica. Desta forma, abre-se duas frentes de
discusséo e trabalho. Defesa Civil e Seguranca Publica, enquanto ramos da
Defesa Social, devem congregar esforcos para prevenir e minimizar as
ocorréncias e os efeitos danosos dos incéndios com medidas normativas de

abrangéncia nacional.
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No campo legislativo, os iniameros bombeiros militares com atuacdo em
assessoria parlamentar, especialmente no acompanhamento dos respectivos
deputados federais e senadores, sdo importantes vetores na conducao da
tematica e na propositura de anteprojetos de lei. O anteprojeto € uma espécie
de estudo preliminar ou esboco realizado para a elaboracdo de um projeto.
Antes de se dar forma a um projeto de lei, convém ao assessor parlamentar
estudar tecnicamente as normas a serem formuladas pelo legislador, de
maneira a efetivamente atender ao objetivo colimado.

Nesse sentido, a Federacdo Nacional dos Bombeiros e da Defesa da
Cidadania (FENABOM) promove anualmente encontros e seminarios nacionais
para discussao de temas técnicos possuindo enorme visibilidade e potencial de
abertura de discussdo no campo da codificacdo nacional das normas de
seguranca contra incéndio e panico. O Conselho Nacional de Comandantes
Gerais das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares (CNCG -
PM/CBM), em igual aspecto, pode emprestar seu capital politico para
encaminhar propostas de estudos tendentes a unificacao.

No aspecto técnico, as divergéncias regionais e locais encontram pacificacao
na constante producdo normativa dos respectivos corpos de bombeiros
militares de situacdo da edificacdo ou area de risco mediante resolucdes,
portarias e instrucdes técnicas, sem prejuizo ao principio da legalidade, como,
linhas acima, fora esposado respectivo entendimento do STF.

Nesse sentido, os fatores criticos em apreco ndo parecem significar entraves a
codificacdo, sendo, no entanto, importantes pontos de atencdo e discussao,
exigindo das corporacdes estaduais esfor¢co singular na construcdo teorica de
argumentos multidisciplinares que alicercem propostas legislativas tendentes a
codificacéo nacional.

Por fim, apresentam-se as consideracdes finais, reunindo argumentos acerca
da competéncia para legislar em matéria de seguranca contra incéndio e
panico e da viabilidade do alinhamento da legislacdo correlata e da criagdo de

cbdigo nacional de incéndio e panico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A prevencao de incéndio e panico, ou de qualquer outro desastre humano,
natural ou misto, reveste-se de importancia fundamental devido a possibilidade
de se evitar perdas humanas e/ou patrimoniais. Para os corpos de bombeiros
militares, dentre outras acOes de natureza educativa, prevencdo deve ser
sinbnimo de andlise de projetos e de vistorias técnicas. Os setores de
atividades técnicas e pesquisas sdo o portdo de entrada das demandas
voltadas & seguranca contra incéndio e panico. E, portanto, atribuicdo de
importancia capital, sendo a mais relevante para os soldados do fogo.

Os corpos de bombeiros militares de vérios Estados da Federacao, ja ha
tempo consideravel, possuem papel normatizador e executivo de seguranca
contra incéndio e panico. Na Bahia, o Corpo de Bombeiros Militar recebeu
tardiamente autorizacdo legal para instituir instrucbes técnicas normativas,
analisar projetos construtivos, vistoriar edificacdes e areas de risco e aplicar
penalidades administrativas.

Com o advento do novel Cddigo de Incéndio e Panico baiano, o
estabelecimento de uma rotina administrativa de atendimento do publico
externo e de sistematizacéo das atividades de analise de projetos e de vistorias
técnicas passou a ordem do dia. Tarefa que se viu facilitada pelo trabalho,
consagrado na pratica reiterada das Instituicbes coirmds, cuja decana
legislacdo de seguranca contra incéndio e panico dos respectivos Estados
informa procedimentos testados, aprovados e retroalimentados pelos publicos
interno e externo.

Somente a previsdo de texto legal ideal ndo € suficiente ao
desenvolvimento de seguranca, notadamente quando sua aplicacdo implica
vultosas somas de recursos pecuniérios. A consciéncia de preservacao da vida
€ aspecto intrinseco aos valores culturais e sociais vigentes. Assim, inserir

normatizacao aos diversos setores econdmicos da sociedade brasileira, com,

248



Revista FLAMMAE
Revista Cientifica do Corpo de Bombeiros Militar de Pernambuco
Artigo Publicado no Vol.07 N.19 — Julho a Dezembro 2021 - ISSN 2359-4829
Versao on-line disponivel em: http://www.revistaflammae.com

nao raro, consequente aumento dos custos de producdo e de construcao, é
tarefa de singular complexidade, carecendo de ampla discusséo e de debate
na esfera politica e nos meios de comunicacao. Dai, a defesa ampla e irrestrita
dos autores pelo alinhamento das normas de seguranca contra incéndio e
panico em todo territério nacional, o que coaduna com 0s anseios profissionais
de engenheiros e arquitetos entrevistados.

O sentido de uma codificagdo nacional visa, ndo apenas, a estabelecer
norma uniforme aos diversos Estados da Federacdo, mas, principalmente, a
abrir o debate da seguranca contra incéndio e panico em todo o pais,
fomentando cultura de prevencao as regides com menor atencao aos aspectos
preventivos e protetivos®. A vista disto, mesmo em um pais de dimensdes
continentais, visualiza-se possibilidade de alinhamento das normas de
procedimento administrativo, de exigéncias minimas de seguranca, de
fiscalizacdo e de aplicacdo de sancbes administrativas. Esforco que visa a
evitar multiplicidade de tratamento legal por mero critério geografico e que
possui enorme potencial de difusdo e de cumprimento espontaneo das normas
de seguranca, situacdo duramente censurada pelos entrevistados.

Os inumeros entraves ao alinhamento, aqui apontados como fatores
criticos, quer politicos, quer legislativos, quer técnicos, ndo podem significar
impedimento a defesa do patrimdénio historico, artistico e cultural e, muito
menos, a protecdo de vidas humanas. A defesa da integridade fisica das
pessoas € argumento suficiente a implementacao dos custos de producéo e de
construcdo, até porque o desastre impde, nao raro, paralisacao da vida social
com catastroficos prejuizos econdmicos e financeiros.

Nesse sentido, o desalinhamento legislativo, mesmo nao significando, por
si sO, incremento do risco, a multiplicidade de normas, muitas das quais
divergentes, impde tendéncia degenerativa a formacéao de cultura de seguranca
nos setores sociais e produtivos. Assim, um codigo nacional de seguranca

contra incéndio e péanico terd o conddo de inaugurar discussdao ampla e

% Vide Nota de Rodapé 15.
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uniforme sobre o tema, além de divulgacdo da necessidade de conhecimento e
cumprimento das normas técnicas. Tais tendéncias possuem potencial de
contribuir para constru¢éo doutrinaria de disciplinas académicas dos cursos de
niveis médio e superior, atendendo reclame do legislador federal. Os pontos,
neste paragrafo alinhavados, refletem resumo dos resultados alcancados em
pesquisa de abrangéncia nacional.

Farta legislacdo federal da conta de precedente legislativo, ndo apenas
demonstrando tendéncia ao alinhamento, mas, principalmente, impondo, ao
nivel nacional, normas juridicas de prevencéo e de protecdo da vida humana,
inclusive, com mandamentos expressos a seguranca contra incéndio e panico
e aos corpos de bombeiros militares do pais.

Por tudo exposto, tal situacdo suscita tendéncia legislativa unificadora e o
alinhamento tacito a legislacdo paulista neutraliza qualquer davida acerca da
possibilidade e contribuicdo de codificagao nacional da legislagédo de seguranca
contra incéndio e panico. Ndo se trata de atribuir a legislagdo bandeirante a
qualidade de régua para construcdo de um cddigo nacional. Sua citacédo teve
por base regra ordinaria de experiéncia que aponta para legislacdo paulista
como base da maioria das legislacdes de outros estados, conforme apontou
pesquisa dos autores. Por evidente, a constru¢cao de um cddigo nacional requer
ampla participacdo e discussdo dos estados federados, sem qualquer

precedéncia geografica ou politica de um sobre o outro.
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