O Advogado-Geral do Estado, Dr. José Bonifacio Borges de Andrada,
proferiu no Parecer abaixo o seguinte Despacho:
“Aprovo. Em 9/9/2009”

Procedéncia: Policia Civil de Minas Gerais

Interessado: Corpo de Bombeiro Militar de Minas Gerais

NUmero: 14.949

Data: 9 de setembro de 2009

Ementa: Estado de Minas Gerais. Penitenciarias. Fiscalizacdo. Corpo de
Bombeiro Militar. Prevencdo de incéndio. Lei Estadual 14.130/2001.
Irregularidades. Determinacdo para corre¢do e incidéncia de penalidades.
Exame da competéncia e relacOes entre orgéos do Estado.

RELATORIO

O ilustre Chefe da Policia Civil de Minas Gerais, Dr. Marco
Antonio Monteiro de Castro, encaminhou a esta Advocacia Geral do Estado,
para analise, copia do expediente recebido do Corpo de Bombeiro Militar de
Minas Gerais, no qual se listaram onze boletins de vistoria emitidos pelo
Corpo de Bombeiro indicando irregularidades em estabelecimentos prisionais
quanto a equipamentos de prevencdo e combate a incéndios e determinando a

correcao sob pena de multa.

Por ordem do ilustre Advogado Geral em exercicio, Dr. Alberto
Guimardes Andrade, o expediente foi remetido a esta Consultoria Juridica
para analise aprofundada da questdo, com verificacdo de possiveis

antecedentes.



Baixado em diligéncia o expediente administrativo para a
Secretaria da Consultoria Juridica, a fim de promover ampla pesquisa de

algum caso anterior, a resposta foi negativa.

PARECER

O caso retratado nos autos é deveras complexo e merece

cuidadosa atencédo para seu deslinde juridico.

De inicio, cabe registrar que tanto a Policia Civil de Minas
Gerais, como os estabelecimentos prisionais por ela geridos, bem como o
proprio Corpo de Bombeiro Militar, séo orgdos do Estado de Minas Gerais,
ou seja, ndo tém personalidade juridica propria, sendo parte integrante do

proprio Estado.

A respeito da composicdo organica dos entes estatais Celso
Antbnio Bandeira de Mello aponta que “pode-se conceituar 0s 6rgdos como
unidades abstratas que sintetizam os varios circulos de atribuicbes do

Estado ”, e a seguir conclui:

“Importa assinalar que os 6rgdos ndo sao pessoas e Nao se
distinguem do Estado. Nada mais significam que circulos de
atribuicbes, os feixes individuais de poderes funcionais
repartidos no internor da personalidade estatal e expressados
através dos agentes neles providos. Os Orgdos sdo meras
constelacbes de fungbes unitariamente consideradas, cuja
reunido coincide com a totalidade das atribui¢cbes do Estado,

viabilizadas, em seus diversos segmentos, pela atuacdo dos



servidores publicos prepostos ao desempenho  delas”
(Apontamentos sobre os Agentes e Orgaos Pablicos, RT, 1984, p.
69/70).

Na mesma linha, conferir, v.g., Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

“Com base na teoria do orgdo, pode-se definir o érgdo pablico
como uma unidade que congrega atribuicGes exercidas pelos
agentes publicos que o integram com o objetivo de expressar a
vontade do Estado. Na realidade, o 6rgéo néo se confunde com a
pessoa juridica, embora seja uma de suas partes integrantes; a
pessoa juridica é o todo, enquanto 0s Orgdos sdo parcelas
integrantes do todo. O 6rgdo também nado se confunde com a
pessoa fisica, 0 agente publico, porque congrega funcdes que
este vai exercer. Conforme estabelece o artigo 1°, § 2°, inciso |,
da Lei n. 9.874, de 29-1-99, que disciplina 0 processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal,
orgdo é ‘a unidade de atuagdo integrante da estrutura da
Administracdo direta e da estrutura da Administracdo indireta’.
Isto equivale dizer que o 6rgdo ndo tem personalidade juridica
propria, ja que integra a estrutura da Administracdo Direta, ao
contrario da entidade, que constitui ‘unidade de atua¢do dotada
de personalidade juridica’ (inciso Il do mesmo dispositivo); é o
caso das entidades da Administracdo Indireta (autarquias,
fundacgbes, empresas publicas e sociedades de economia mista)”

(Direito Administrativo, Atlas, 202 ed., 2007, p. 471).

O fenbmeno da criacdo de o6rgdos, com maior ou menor



autonomia em relacdo ao poder central, traduz, juridicamente, a figura
denominada desconcentragao, como destaca Odete Medauar:

“Existe desconcentrag¢do quando atividades sdo distribuidas de
um centro de setores periféricos ou de escalBes superiores para
escalGes inferiores, dentro da smes entidade ou pessoa juridica.
(...) A distribuicdo de atividades mediante desconcentracdo
implica a permanéncia de vinculos de hierarquia entre os rgéos
envolvidos. Ou seja: a desconcentracdo ocorre entre Orgaos
ligados por vinculos de hierarquia, integrantes da mesma pessoa
juridica ou da mesma entidade” (Direito Administrativo
Moderno, RT, 5% ed., 2001, p. 53/54).

Registre-se que fenémeno diverso se passa no ambito da
descentralizacdo, em que o Estado transfere cometimentos ndo para um 6rgéo,

mas para um ente diverso com personalidade juridica propria:

“Nessa linha, a descentralizacdo administrativa significa a
transferéncia de poderes de decisdo em matérias especificas a
certos entes dotados de personalidade juridica proépria. (...) Do
ponto de vista estritamente juridico, entre 0s entes
descentralizados e os poderes centrais ndo se registram vinculos
de hierarquia. (...) Nao ha, portanto, juridicamente, relacdo de
hierarquia entre entidade central e entes descentralizados, nem
identidade entre controle hierdrquico e tutela administrativa”
(Odete Medauar, Direito Administrativo Moderno, RT, 52 ed.,
2001, p. 62/63).



Feitos esses primeiros esclarecimentos tedricos, pode-se assentar
que ndo héa duvida que, no caso do Estado de Minas Gerais, tanto a sua Policia
Civil como o seu Corpo de Bombeiro Militar constituem &rgéos,
despersonalizados, todos integrantes da mesma pessoa juridica Estado de

Minas Gerais.

Bastante conferir, nesse sentido, a Constituicdo Estadual que
deixa claro, clarissimo, a condicdo de o¢rgdos do Estado e, portanto,
despersonalizados, tanto da Policia Civil como do Corpo de Bombeiro
Militar:

a) “Art. 139. A Policia Civil, érgdo permanente do Poder
Publico, dirigido por Delegado de Policia de carreira e
organizado de acordo com o0s principios da hierarquia e da
disciplina, incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as
funcdes de policia judicidria e a apuracdo, no territorio do

Estado, das infracoes penais, exceto as militares (...)”;

b) “Art. 142. A Policia Militar e o Corpo de Bombeiros Militar,
forcas publicas estaduais, sdo 0rgados permanentes, organizados
com base na hierarquia e na disciplina militares e comandados,
preferencialmente, por oficial da ativa, do ultimo posto,

competindo (...)".

No caso, portanto, do Corpo de Bombeiro Militar e da Policia
Civil, todos 6rgdos do Estado de Minas Gerais, tem-se que se esta diante de
relacéo inter-organica, interna, dentro do proprio Estado, ja que, reitere-se, 0s

6rgdos envolvidos ndo tém, de per si, personalidade juridica propria,



compondo ou integrando, ao mesmo tempo, o todo personalizado Estado.

O ponto de indagacdo que se coloca neste momento do estudo é:
dentro da relacdo inter-organica, ou entre drgdos que integram, sem
personalidade juridica, o0 mesmo ente personalizado, é possivel que um

imponha ao outro tarefas, obrigacdes e mesmo penalidades, como multa?

O tratamento dessa importante tematica € escasso no direito
brasileiro. Um dos autores que melhor versou sobre o ponto foi Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, que destaca a grande discussdo havida em
doutrina, definindo-se duas correntes: uma que nega qualquer efeito juridico

as relacdes inter-organicas; e outra que Ihe confere cunho de juridicidade.*

A primeira corrente considera as relaces inter-organicas como
relacdes de fato, pois ndo seria possivel o Estado criar relagdes para consigo
mesmo, tal como ocorre no ambito das pessoas naturais. Os 0rgaos
despersonalizados ndo poderiam, diante da falta de personalidade juridica,
criar obrigacOes juridicas entre si. Somente para com terceiros, fora do
ambiente estatal, € que a atuacdo organica vincularia o Estado. No seu interior
as relacbes entre os 6rgdos seriam meras relacfes internas, sem maiores

consequéncias. 2

A segunda corrente, ao contrario, confere juridicidade as relacbes
inter-organicas, pois existiria toda uma regulamentacéo legal da formatacéo e
organizacdo interna do Estado, estruturado em diversos feixes de

competéncias, de modo que os érgdos estatais poderiam exercer suas

! Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios Gerais de Direito Administrativo, Forense, vol. 11, 1974, p.
107.

2 Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios Gerais de Direito Administrativo, Forense, vol. 11, 1974, p.
107/108.



competéncias legais uns diante dos outros, inclusive para exigir o respeito as

suas proprias competéncias, evitando violacdo ou invasio. ®

ApoGs relacionar as correntes e seus fundamentos tedricos,

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello lanca sua propria concluséo:

“Ndo se afigura certa a opinido que afirma a existéncia de um so
sujeito, a pessoa juridica, tanto nas relacGes externas como
internas, considerando as pessoas fisicas, que agem como
titulares dos cargos publicos dos dérgdos daquele organismo,
como exercitando apenas reflexamente poderes e deveres,
direitos e obrigacdes que nao sdo seus, mas do ente, através de
hipotética subjetividade. Na verdade, hd a personalidade do
ente, Estado, pessoa juridica, sujeito de direitos e obrigacdes, a
guem cabe a totalidade dos seus direitos e obrigagdes, e a
personalidade dos agentes puablicos, elementos dinamicos dos
orgaos, com poderes e deveres que correspondem a esfera de
atribuicbes das reparticbes publicas em que se divide aquele
organismo. S&o sujeitos distintos: de um lado, a pessoa juridica,
organismo, e, de outro, os agentes publicos, titulares das
competéncias dos oOrgdos. Atuando estes na esfera das suas
competéncias, mediante o exercicio concreto e especifico dos
poderes e deveres que lhes sdo reconhecidos, satisfazem a
vontade daquele, quanto aos seus direitos e obrigacdes,
abstratos e gerais. (...)

As relacBes entre os Orgdos sdo relacdes juridicas, embora

internas de uma mesma pessoa juridica, organismo moral, do

¥ Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios Gerais de Direito Administrativo, Forense, vol. 11, 1974, p.
108.



qual os 6rgdos sdo partes complexas. (...) Destarte, cada um
deve atuar nos limites dispostos pelo direito, obra do proprio
Estado, e ante essa divisdo de atribui¢bes, pode um 04rgéo,
encarregado de fazer prevalecer o direito, desrespeitado por
outro, impor a sua obediéncia, e mais, em consequéncia desse
comportamento, se lesivo a direito de terceiro, assegurado pela
ordem juridica estatal, reconhecer esse direito, garantindo-o, na
composicdo dos danos sofridos, e fazendo com que o Estado,
como pessoa de direito dessa relacdo, que comparece através de
dado 6rgédo perante o outro, responda, civilmente, em obediéncia
ao ordenamento juridico por ele promulgado, através ainda de
orgaos diferentes. Assim, o direito sancionado pelo Estado se
impoe a seus orgdos” (Principios Gerais de Direito
Administrativo, Forense, vol. 11, 1974, p. 114/115).

Essa parece a melhor orientagcdo: os 6rgéos tém sua competéncia
definida na lei, e de acordo com a lei exercem essa competéncia em relacao a
terceiros (= momento em que significa a emissdo da vontade do proprio
Estado, ja que a atuacdo organica significa a imputacdo da conduta ao ente
personalizado),® e, se for o caso, até em face de outros Orgdos estatais,
internamente, ja que também o Estado, como sujeito de direito, € obrigado a
obedecer as normas que lanca para regular o convivio social, ou seja, €

obrigado a obedecer o Estado ordem juridica.’

* Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, Malheiros, 132 ed., 2001, p. 106: “O
querer e 0 agir destes sujeitos é que sdo, pelo Direito, diretamente imputados ao Estado (manifestando-se
por seus 0rgdos), de tal sorte que, enquanto atuam nesta qualidade de agentes, seu querer e seu agir sao
recebidos como o querer e 0 agir dos 6rgdos componentes do Estado; logo, do préprio Estado. Em suma, a
vontade e a acdo do Estado (manifestada por seus drgdos, repita-se) séo constituidas na e pela vontade e
acdo dos agentes; ou seja: o Estado e 6rgédos que o compdem se exprimem através dos agentes, na medida
em que ditas pessoas fisicas atuam nesta posicéo de veiculos de expresséo do Estado .

® Paulo Emilio Ribeiro de Vilhena, Contrato de Trabalho com o Estado, LTr, 22 ed., 2002, p. 119, bem
destaca as duas acepg¢Bes do Estado como sujeito de direito e como ordem juridica: “Ora, ‘se a ordem



No caso, entdo, impOe-se observar qual a competéncia
fiscalizatoria dada ao Corpo de Bombeiro, para apurar se pode, em concreto,

exercer a competéncia em exame até mesmo diante de outros 0rgéos estatais.

A Lei Estadual 14.130/2001, que “dispOe sobre a prevencao

contra incéndio e panico no Estado e da outras providéncias ”, assim preve:

“Art. 1° A prevengdo e o combate a incéndio e panico em
edificacdo ou espaco destinado a uso coletivo no Estado seréo
feitos com a observancia do disposto nesta lei.

Paragrafo unico Consideram-se edificacdo ou espaco destinado
a uso coletivo, para os fins desta lei, os edificios ou espacos
comerciais, industriais ou de prestacio de servicos e 0s predios

e apartamentos residenciais .

Como se observa, a competéncia legal-fiscalizatoria conferida ao
Corpo de Bombeiro Militar, no ambito da Lei Estadual 14.130/2001, é
especifica: sO atinge as edificacGes ou espacos de uso coletivos voltados para

0 comércio, industria e prestacao de servicos e os prédios residenciais.

Né&o atinge os prédios do proprio Estado de Minas Gerais ou 0s
espacos e bens de uso puablico exclusivo ou especial do proprio Estado,
vocacionados para o funcionamento dos 6rgéos integrantes do proprio Estado
(art. 99, Il, do Cddigo Civil 2002, ou seja, 0s bens publicos de uso especial).

Sem expressa previsdo legal, o Corpo de Bombeiro Militar ndo

juridica que da o conceito de sujeito ndo pode ser efeito da subjetividade’ e 0 ‘Direito ndo existe porque
existem sujeitos’ mas ‘é o Direito que faz os sujeitos’, deve-se concluir que o Estado, como sujeito de direito
acha-se subordinado ao Estado como ordem juridica, ou seja, ha prevaléncia de estrutura conceptual do
Estado-ordem-juridica sobre o Estado-sujeito-de-direito .



pode exercitar sua competéncia fiscalizatoria, para impor obrigacGes e até
penalidades a outros Orgdos estatais, ja que em se tratando de relagéo interna,
entre orgaos no Estado, as competéncias devem ser interpretadas estritamente,
até para que ndo se viole a autonomia e hierarquia entre 0s varios 6rgaos em

relacdo ao Poder Central.

Nem se diga que tal previsdo poderia aparecer no ambito do
Decreto Estadual 44.746/2008, ja que este se limita a regulamentar a Lei
Estadual 14.130/2001, e bem por isso ndo pode fugir do campo legislativo

tracado pela propria lei, nos termos do art. 1° e seu paragrafo dnico.

De mais a mais, impossivel se mostraria, por exemplo, a
imposicédo de penalidades, por parte do Corpo de Bombeiro Militar a Policia
Civil, como multa, pois se trataria de o Estado impondo a si mesmo o
pagamento de pena pecunidria. Quem iria cobrar: o Estado de si mesmo? A
figura apontaria, inclusive, para a confusdo das figuras de credor e devedor
(art. 381 do Cadigo Civil de 2002).

Por essa razdo, reitere-se, em razdo das peculiaridades das
relagbes inter-organicas, € que se pode admitir que um Orgdo exerca sua
competéncia em face de outro 6rgdo estatal, desde que a perspectiva se
encontre prevista expressamente em lei, e mesmo assim deve merecer
tratamento especial, diante, por exemplo, da impossibilidade de imposicéo de

multa, e vinculacdo de todos os érgdos ao poder central.

Assim, diante da competéncia legal especifica do Corpo de
Bombeiro Militar, fixada na Lei 14.130/2001, dirigida a fiscalizacéo,

prevencdo e combate a incéndio em edificios de uso coletivo destinado para



fins comerciais, industriais e de prestacdo de servicos e/ou edificios de
apartamentos residenciais, encontra-se fora de sua competéncia a fiscalizacao
e imposicdo de penalidades a outros 6rgdos do proprio Estado de Minas
Gerais, como é o caso da Policia Civil. Ou seja, ndo é abarcada por sua
competéncia legal a fiscalizagcdo de bens publicos de uso especial do préprio
Estado.

De qualquer forma, é importante registrar, 0 Estado como sujeito
de direito deveria se adequar as disposicdes legais (Estado ordem juridica),’
que ele lanca para a sociedade a fim de prevenir e combater incéndio,
principalmente no ambito da atividade carceraria e nos predios destinados ao
funcionamento de presidios, até para evitar sinistros e prevenir eventuais

possibilidades de responsabilizacéo estatal.

Todavia, a perspectiva ndo pode ser imposta de forma abrupta e
coativa, no ambito do exercicio fiscalizatorio por parte de outro érgao estatal,
inclusive sob pena de multa, mas integrar a atividade de planejamento estatal
para que a perspectiva possa ser ampliada para aplicagdo nos

estabelecimentos penitenciarios.

CONCLUSAO

Em suma, pode-se responder a consulta nos seguintes termos:

® Mais uma vez tenha-se a licdo de Paulo Emilio Ribeiro de Vilhena, Contrato de Trabalho com o Estado,
LTr, 22 ed., 2002, p. 119: “Na base do poder de criar regras juridicas e no dever de respeitd-las acha-se o
principio fundamental da seguranca juridica, que é o meio basico com o qual o Estado preserva a seguranca
social ou, em termos democraticos, a ordem social minima bastante para que as forc¢as vivas da sociedade se
mantenham em seu natural processo de convivéncia e de desenvolvimento. O Estado-conformador (para nos
prevalecermos da conceituacgdo de Forsthoff), ou seja, aquele que conforma (juridicamente) a ordem social
dentro de um principio de justica, tem sob sua responsabilidade, como um auto-dever, o estabelecimento,
dentro da esfera de suas atividades, das mesmas condi¢des de vida social justa que estabelece para as
esferas de atividade das pessoas de direito privado (...)".



a) diante das peculariades da relagdo inter-organica, ou seja, entre
orgaos, despersonalizados, integrantes da pessoa juridica de direito publico
interno, Estado de Minas Gerais, e da previsao legal expressa da Lei Estadual
14.130/2001, que fixa a competéncia fiscalizatoria do Corpo de Bombeiro
Militar excluindo os bens publicos de uso especial (art. 1° e paragrafo Unico),
como €é o caso de outros prédios e edificios utilizados pelo préprio Estado de
Minas Gerais, para funcionamento de seus 0rgdos, ndo tem competéncia o
Corpo de Bombeiro Militar para editar relatorios de vistoria e fiscalizacdo
impondo comandos a Policia Civil para a correcdo de equipamentos em
prédios destinados a estabelecimento prisional, sob pena de multa e outras

penalidades, razdo pela qual devem ser cancelados aqueles ja expedidos;

b) todavia, diante da perspectiva de que o proprio Estado, para a
seguranca da populacdo carceraria, deve obedecer as normas que ele proprio
Estado editada para a sociedade, recomenda-se que seja feito o devido
planejamento fisico e orcamentario no sentido de se atender a adequacao dos
prédios dos estabelecimentos prisionais a prevencéo de incéndio e panico nos

moldes da legislacdo estadual.

Belo Horizonte, 9 de setembro de 2009

Erico Andrade
Procurador do Estado
OAB-MG 64.102/Masp 1050975-0
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