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INTRODUCAO

As atividades de defesa civil, assim como outras espécies de servigos publicos, estdo
previstas no ordenamento juridico patrio.

O artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 assevera que a administragdo publica
deve obediéncia, dentre outros, ao principio da legalidade. Por esse principio devemos
entender que os agentes publicos devem buscar sempre amparo legal para o exercicio
de suas atividades.

A despeito da importancia da questdo juridica, se fizermos uma pesquisa bibliografica
sobre o tema “Defesa Civil” encontraremos inumeras publica¢fes, mas notaremos que
poucas tratam de tal quest&o.

Ciente de tal caréncia e diante da importancia que o tema “Aspectos Juridicos” possui
frente as atividades da administracdo publica, sobretudo de defesa civil, nos
dispusemos a estudar alguns desses aspectos e tentar transmiti-los ao leitor de forma
clara, didatica e objetiva.

Neste sentido, dois sdo 0s objetivos principais desta publicacéo:

1°. trazer ao agente de defesa civil - que seja leigo em Direito- um primeiro contato
com alguns dos aspectos juridicos que se relacionam mais diretamente com as
atividades de defesa civil, contribuindo para a familiarizacdo do agente com as nogoes
juridicas basicas que estdo por detras de suas atividades;

2°. provocar a discussao sobre o tema, estimulando novos estudos e contribuindo para
0 enriquecimento do direito e de toda a bibliografia de defesa civil, além de
proporcionar aos agentes melhores condi¢Bes para a prestacdo de um servigo publico
de qualidade.

1. DEFESA CIVIL: CONSIDERACOES PRELIMINARES

1.1. Origem historica

Antes de estudar os diferentes aspectos referentes as atividades da defesa civil,
necessario se faz conhecer as razfes de seu surgimento e existéncia, dentro de um
contexto historico.

O seguinte texto, extraido de uma publicacdo oficial da Coordenadoria Estadual de

Defesa Civil do Estado de S&o Paulo, retrata tal questdo de modo claro e didatico:



Nos periodos de guerra, as comunidades atingidas por acdes de combate precisavam
se mobilizar rapidamente para restabelecer as necessidades basicas da comunidade,
na area da saude, alimentos, transporte, abrigo, seguranca, etc., propiciando-lhe
condi¢Bes minimas para sua subsisténcia.

Era um trabalho de retaguarda levado a efeito pela soma dos esforcos dos érgéos
publicos, entidades privadas e pela populacédo. Sua eficiéncia dependia da acéo
rapida e coordenada dessas ‘“forcas comunitarias’. Assim surgiu o embrido dos
orgéos de defesa civil destinado a articular as forgas vivas da comunidade ameacada
pelos efeitos da guerra.

Em tempo de paz, esses 6rgaos foram se desestruturando e cada setor da sociedade
voltou a trabalhar isolado nas suas atividades.

As comunidades porém continuaram enfrentando problemas calamitosos de efeito téo
devastadores quanto os de uma guerra. Nessas ocasides, muitas vezes, 0s 6rgaos de
seguranca ndo foram suficientes para enfrentd-los sozinhos, sendo necessario a
mobilizacdo de outros setores do governo e da sociedade.

A falta de preparo e entrosamento entre esses setores dificultava sua atuacdo e
mobilizaco, pois as atividades que anteriormente, durante as guerras, tornaram-se
obrigatorias existir, foram abandonadas, julgadas desnecessarias em tempo de paz.
Assim, as nacOes viram-se obrigadas a reativar 6rgaos cujo objetivo era estabelecer
medidas para o emprego racional de recursos, através de uma estrutura eficaz na
defesa comunitaria.

Dessa forma, voltaram a ser desenvolvidos os sistemas de defesa civil integrando
todas as forcas vivas da comunidade na sua propria defesa, diante das calamidades,
até mesmo de uma guerra.

No Brasil, nos dias de hoje, em que o indice de acidentes de transito é assustador, a
poluicdo ambiental é preocupante e 0s riscos gerais de desastres naturais ou
provocados pelo homem sdo significativos, surgem os sistemas de defesa civil como
uma das formulas viaveis para a comunidade se articular em sua autodefesa.

Ha& que se destacar que a defesa civil esta fundamentada no principio de que nenhum
governo tem capacidade para solucionar todos os problemas que possam afetar a

comunidade. Torna-se imprescindivel, portanto, que a comunidade coopere com as



autoridades governamentais para que, no seu proprio interesse, sejam resolvidos 0s

diferentes problemas que possam afeta-los.*

Entende-se entdo, da leitura de tal texto, que a Defesa Civil, em principio, era a
estrutura responsavel por restabelecer as necessidades basicas da comunidade em
tempos de guerra. Superados tais tempos, a Defesa Civil - formada pela unido dos
esforcos do Poder Publico, de entidades particulares e de voluntarios da comunidade -
foi se desestruturando.

Ocorria, porém, que a comunidade, mesmo nos periodos sem guerras, ainda passava
por outros tipos de situacfes desastrosas.

Quando isso acontecia toda a comunidade sofria demasiadamente, pois estava
desorganizada, ndo existindo nenhum Orgdo responsavel pela soma de esforgos
relativos a estruturacdo de grupos devidamente organizados, com pessoal treinado e
recursos adequados e disponiveis para um pronto atendimento.

Com o passar do tempo, diante de tais ocorréncias desastrosas, o Poder Publico e a
coletividade perceberam que as atividades de defesa civil ndo eram essenciais apenas
nos periodos de guerra. As comunidades necessitavam de Orgaos estruturados para
responder aos mais diferentes tipos de desastres. Desta forma o Poder Publico passou
a se organizar junto a sociedade, formando 6érgdos de defesa civil responsaveis pela

soma de esfor¢os, objetivando a prestacdo de socorro nos casos de desastre.

1.2. Evolugéo historica

Nota-se, de acordo com o texto apresentado, que as atividades de defesa civil, em
principio, objetivavam apenas a prestacdo de socorro apds a ocorréncia de desastres.

No entanto, com o passar do tempo, as questdes relativas as atividades de defesa civil
foram sendo discutidas e aperfeicoadas. Percebeu-se que ndo bastava ao Poder
Publico se limitar a criar 6rgdos responsaveis pela pronta prestacdo de socorro em
casos de desastre e que a mera prestacdo de socorro depois que os desastres

aconteciam nao era o mais ldgico a se fazer.

! Texto utilizado como introducdo do livro “Defesa Civil — Congressos dos novos prefeitos e vereadores
— Gestédo 1997/2000", publicado em janeiro de 1997 pela Coordenadoria Estadual de Defesa Civil do
Estado de S&o Paulo.



Tal fato se verifica tanto do ponto de vista humanitario - vez que, ndo raro, tais
desastres envolvem perdas humanas -, quanto do ponto de vista da analise do custo-
beneficio — visto que mais eficientes sdo os gastos com atividades de prevencao de
desastres que gastos com a pronta prestacdo de socorro depois de suas ocorréncias.
Neste sentido: “melhor prevenir que remediar”. Este é o lema principal da Defesa
Civil. Procurando, desta forma, diminuir o risco de acontecimento de desastres para
evitar perdas humanas, bem como danos materiais e ambientais.

Assim consiste a evolucgdo historica das atividades da defesa civil: se num momento
passado as atividades de defesa civil visavam apenas minimizar as consequéncias dos
desastres (prestagdo de socorro depois da ocorréncia de desastres), atualmente suas
atividades também visam, por meio de trabalhos preventivos, reduzir as causas dos
acontecimentos.

Importante ressaltar que as atividades de defesa civil relacionadas ao pronto
atendimento e prestacdo de socorro depois do acontecimento de desastres ndo foram
abandonadas. Na verdade, ainda ocorrem, mas quando o trabalho preventivo é falho,
insuficiente, inexistente ou em situacdes de caso fortuito ou forca maior.

Assim, trabalhando mais intensamente com a prevencdo - e obtendo sucesso em tal
trabalho - desnecesséria sera uma acdo de defesa civil visando a prestacdo de socorro.
Pois, por légica, em ndo ocorrendo desastres, ndo ha que se falar em prestacdo de

Socorro.

1.3. Termos utilizados em Defesa Civil

No artigo 9° do Sistema Estadual de Defesa Civil do Estado de S&o Paulo? podemos
encontrar alguns dos conceitos mais importantes e utilizados em Defesa Civil. Séo
eles:

Defesa Civil: o conjunto de agbes preventivas, de socorro, assistenciais e
recuperativas destinadas a evitar ou minimizar os desastres, preservar o moral da
populacdo e restabelecer a normalidade social.

Desastre: o resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo homem, sobre
um ecossistema, causando danos humanos, materiais ou ambientais e consequentes

prejuizos econdmicos e sociais.

2 Decreto Estadual n.° 40.151, de 16 de junho de 1995.



Ameaga: estimativa de ocorréncia e magnitude de um evento adverso, expresso em
termos de probabilidade estatistica de concretizacdo do evento e da provavel
magnitude de sua manifestacgéo.

Dano: a) medida que define a intensidade ou severidade da lesdo resultante de um
acidente ou evento adverso; b) perda humana, material ou ambiental, fisica ou
funcional, que pode resultar, caso seja perdido o controle sobre o risco; ¢) intensidade
das perdas humanas, materiais ou ambientais, induzidas as pessoas, comunidades,
instituicdes, instalacdes e/ou ecossistemas, como conseqiiéncia de um desastre.

Risco: Relacéo existente entre a probabilidade de que uma ameaca de evento adverso
ou acidente determinado se concretize, com o grau de vulnerabilidade do sistema

receptor e seus efeitos.
1.4. Dados concretos sobre a importancia do trabalho preventivo de defesa civil

O trabalho preventivo de defesa civil é de suma importancia para a redugdo do
nimero de mortes em casos de desastres.

Um exemplo claro disso sdo os resultados obtidos com a aplicagdo do Plano
Preventivo de Defesa Civil — PPDC, o qual tem sido operado desde 1988 nas areas de
risco de escorregamento no litoral paulista.

Segundo Macedo (1999:01), o PPDC

é um sistema que monitora condi¢fes potenciais de ocorréncia de escorregamentos,
através de dados de pluviosidade, previsdo meteoroldgica e observagdes de campo, e
estabelece a¢des para salvaguardar a populacdo em situacdes de perigo iminente. A
experiéncia da operacdo do PPDC tem mostrado ser possivel prever e prevenir
contra 0s escorregamentos. Os sistemas de alerta sdo medidas nao-estruturais
eficientes para reduzir perdas sociais, principalmente quando 0s recursos para

reduzir os riscos através de medidas estruturais sao limitados.

O quadro a seguir®, fruto de resultados obtidos a partir da implantagio do PPDC,
demonstra a importancia do trabalho preventivo de defesa civil no que se refere a

reducdo do numero de mortes por acidentes associados a escorregamentos:

3370 Congresso Brasileiro de Geologia. Boletim de Resumos Expandidos. Vol. 1. Simpdsios. Séo
Paulo, 1992, p. 129.



LOCAL DATA N.° APRQX. DE CONSEQUENCIA
REMOCOES S (mortes)
(pessoas)

Cubatéo/SP jan/88 - 10
Petropolis/RJ fev/88 - 171
Rio de Janeiro/RJ fev/88 - 130
Ubatuba/SP fev/88 - 6
Santos/SP fev/88 - 1
Guaratingueta/SP mar/88 - 2
Cubatéo/SP fev/89 765 -
Sao Paulo/SP mar/89 - 6
Sao Vicente/SP mar/89 360 -
Guaruja/SP mar/89 15 -
Santos/SP abr/89 20 -
Santos/SP jan/90 21 -
Santos/SP mar/90 - 2
Guaruja/SP mar/91 370 1
Sao Vicente/SP mar/91 40 -
Caraguatatuba/SP mar/91 95 -
Ilhabela/SP mar/91 70 -
Sao Sebastido/SP mar/91 100 -
Ubatuba/SP mar/91 125 -
Teresopolis/RJ mar/91 - 6
Petrdpolis/RJ jan/92 - 6
Belo jan/92 - +10
Horizonte/MG

Ubatuba/SP jan/92 145 -
Cubatéo/SP jan/92 537 -
Santos/SP jan/92 313 -
Caraguatatuba/SP jan/92 25 -
Ilhabela/SP jan/92 10 -
Contagem/MG mar/92 - 36
Salvador/BA mar/92 - 11
Sao Paulo/SP mar/92 - 3
Florianopolis/SC mar/92 - 3




A partir da analise desse quadro podemos notar que nas cidades em que houve um
efetivo trabalho de prevencdo, ndo ocorreu o resultado morte. Em contrapartida, em
todos os municipios onde o trabalho preventivo ndo foi implantado o resultado morte
se verificou.

A Unica excec¢do foi a do municipio de Guarujad/SP, em marco de 1991, que mesmo
contando com um numero de 370 pessoas removidas verificamos a existéncia de 1
morte.

Sendo assim podemos concluir que o trabalho preventivo possui fundamental
importancia para que o numero de vitimas de desastres seja reduzido.

Importante ressaltar que o trabalho preventivo pode até ndo evitar perdas materiais,
mas certamente contribui para a reducdo de perdas humanas. Neste sentido sdo as
conclusdes de Cerri e de Macedo:

Cerri (1993:180), a respeito do PPDC, assim concluiu:

“Os resultados advindos desta operacdo tém comprovado a possibilidade de
significativa reducdo do nimero de mortes decorrentes de acidentes geoldgicos
associados a escorregamentos planares de solo, mesmo com registro de eventos
pluviométricos extremamente adversos. Embora estes eventos pluviométricos tenham
deflagrado inimeros escorregamentos planares de solo nas areas de risco destes
municipios (ndo raro com a destruicdo total ou parcial de moradias), 0 numero de
mortes registrado tem sido substancialmente inferior ao historicamente registrado em
acontecimentos de proporgdes semelhantes.

Em algumas ocasides, horas apos a evacuacao de um conjunto de moradias ocupadas
— de acordo com a rotina operacional do plano preventivo — ocorreram
escorregamentos que destruiram exatamente as moradias evacuadas. Nestes casos,
embora tenham sido registrados prejuizos econdmicos, inumeras vidas humanas

foram preservadas™.

Macedo (1999:07) faz a seguinte avalia¢do dos 11 anos de operacao do PPDC:

“No inicio de 1988, portanto antes da existéncia do PPDC, 17 pessoas morreram no
litoral de Sdo Paulo, vitimas de escorregamentos.
Ao longo dos ultimos 11 anos de operacdo do PPDC, mais de 4000 pessoas foram

removidas preventivamente de suas casas, durante as acOes de emergéncia. O



namero total de mortos nestes 11 anos foi de 24, sendo que apenas em trés
escorregamentos morreram 14.

Acredita-se que a utilizacdo do PPDC propiciou a maioria das cidades envolvidas,
uma boa organizagdo de seus sistemas de defesa civil e a preocupacdo com medidas
mais definitivas de ataque ao problema de risco, tais como obras, fiscalizacdo de
areas, planejamento da ocupacéo, etc.

No entanto, alguns problemas ainda permanecem. Toda mudanca da administracao
municipal nas elei¢bes para prefeito, € acompanhada pela troca de parte das equipes
responsaveis pelo PPDC. As equipes do IPT, IG e Defesa Civil Estadual tém
realizado gestdes junto aos administradores publicos visando a preservacdo das
equipes municipais, com algum sucesso.

Outro problema, este ja de mais dificil solucdo, é a pouca profissionalizacdo das
equipes municipais de defesa civil”.

Apesar dos problemas apontados no texto acima, podemos concluir que o trabalho
preventivo realizado a partir do PPDC apresenta resultados absolutamente
satisfatorios, j& que contribui para a reducéo de perdas humanas.

O PPDC ¢ apenas um exemplo de trabalho preventivo implantado por alguns 6rgaos
de defesa civil. Existem também trabalhos preventivos implantados que versam sobre
outras questdes, dentre elas: enchentes, inundacdes, incéndios, acidentes de transito,

destelhamentos, erosoes, etc.

1.5. Objetivos da Defesa Civil: Geral e Especificos

Tendo consciéncia da evolucdo histérica das atividades de defesa civil, questdo esta ja

discutida no item 1.2. deste mesmo capitulo, a Politica Nacional de Defesa Civil®*

considera a reducdo® dos desastres com sendo o objetivo geral da defesa civil.

Ainda de acordo com a Politica Nacional de Defesa Civil, as acdes de reducdo de
desastres se ddo com a diminui¢do da ocorréncia e intensidade dos mesmos e estdo
relacionadas com a prevencdo de desastres (avaliacdo de riscos de desastres e redugéo

de risco de desastres), preparacao para emergéncias e desastres, resposta aos desastres

* O Conselho Nacional de Defesa Civil (Condec), 6rgéo superior do Sindec, por meio da Resolucéo n.°
2, de 12 de dezembro de 1994, aprovou a Politica Nacional de Defesa Civil.

° Elegeu-se, internacionalmente, a acdo “reduzir’, porque a acdo “eliminar’ definiria um objetivo
inatingivel (Politica Nacional de Defesa Civil).



(socorro, assisténcia as populagdes vitimadas e reabilitacdo do cenério do desastre) e
reconstrucéo.

Tal instrumento juridico também estabelece quais 0s objetivos especificos da defesa
civil, sendo eles: promover a defesa permanente contra desastres naturais ou
provocados pelo homem; prevenir ou minimizar danos, socorrer e assistir populacgdes
atingidas, reabilitar e recuperar areas deterioradas por desastres; atuar na iminéncia ou
em situacdes de desastre e, por fim, promover a articulacdo e a coordenacdo do

Sistema Nacional de Defesa Civil — Sindec®, em todo o territorio nacional.

1.6. Conceito e Finalidade da Defesa Civil

O Sistema Nacional de Defesa Civil — Sindec, em seu artigo 3°, inciso |, encarregou-
se de conceituar defesa civil. Neste sentido, temos defesa civil como sendo “o
conjunto de agbes preventivas, de socorro, assistenciais e recuperativas destinadas a
evitar ou minimizar os desastres, preservar o moral da populacdo e restabelecer a
normalidade social”.

Ja a finalidade da defesa civil, segundo a prépria Politica Nacional de Defesa Civil,
consiste na seguranga global da populagéo.

Mas o que vem a ser, ao certo, seguranca global da populagéo?

Seguranca global da populacéo € o:

“conjunto de medidas objetivando garantir o direito a vida, a salde, a seguranca
publica’ e & incolumidade das pessoas e do patriménio, em todas as circunstancias e,
em especial, em circunstancias de desastre. A seguranca global da populacéo € dever
do Estado, direito e responsabilidade da cidadania” .

Castro (1997:05) afirma que a seguranca global da populacdo estd relacionada
também com os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, definidos
no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, a saber: | — construir uma sociedade
livre, justa e solidaria; 1l — garantir o desenvolvimento nacional; Il — erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV -
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminag&o. (grifos no original)

® Decreto Federal n.° 5.376, de 17 de fevereiro de 2005.
" Auséncia de prejuizos aos direitos do cidadao, pelo eficiente funcionamento dos 6rgaos do Estado
gGlossério de Defesa Civil, p. 243).

Glossario de Defesa Civil, p. 242.



Desta forma, mais forte fica o conceito internacional de que a reducédo dos desastres
tem profundas relagcbes com o desenvolvimento sustentavel e responsavel, a protecdo
ambiental e o bem estar social.

Nesta mesma linha é a posicéo de Dario Jr. (1998:11/12):

(...) As acOes de Defesa Civil tém capacidade de suscitar a discussdo a respeito dos
temas de seguranca, em conjunto com as mais diversas entidades, cuja educacéo
ambiental aparece como pano de fundo. Assim, trazer a tona a questdo ambiental,
desde as abordagens mais complexas como a ocupacdo desordenada do espaco
urbano e a correta utilizagdo econdmica dos recursos naturais, até as abordagens
mais simples porém ndo menos importantes como a participacdo individual na
questdo do destino do lixo urbano e a utilizacdo individual racional dos bens
publicos, configura um trabalho que vem suprir algumas caréncias visiveis em
diversos setores.

Assim sendo, as atividades de defesa civil devem envolver as questbes sociais,
ambientais, culturais e politicas em seus trabalhos, principalmente os relacionados a

prevencdo de desastres.

1.7. Classificacdo dos Desastres

No artigo 3° do Sindec tem-se a conceituacdo dos seguintes termos: defesa civil (ja
mencionado no item anterior), desastre, situacdo de emergéncia e estado de
calamidade publica.

Desastre é assim definido: “o resultado de eventos adversos, naturais ou provocados
pelo homem sobre um ecossistema vulneravel, causando danos humanos, materiais ou
ambientais e consequentes prejuizos econémicos e sociais” (artigo 3°, 11, Sindec).
Conforme apregoa a Politica Nacional de Defesa Civil, a intensidade de um desastre
depende da interacéo entre a magnitude (dimensdo, importancia, gravidade) do evento
adverso” e a vulnerabilidade™ do sistema e é quantificada em fungdo de danos e

prejuizos.

® Ocorréncia desfavoravel, prejudicial, imprépria. Acontecimento que traz prejuizo, infortdnio.
Fendmeno causador de um desastre. (Glossario de Defesa Civil; p. 113).

Vg3 condigdo intrinseca ao corpo ou sistema receptor que, em interacdo com a magnitude do evento
ou acidente, caracteriza os efeitos adversos, medidos em termos de intensidade dos danos provaveis.
E a relacdo existente entre a magnitude da ameaca, caso ela se concretize, e a intensidade do dano
conseqiiente. E a probabilidade de uma determinada comunidade ou &rea geografica ser afetada por
uma ameaca ou risco potencial de desastre, estabelecida a partir de estudos técnicos. Corresponde ao



Os desastres podem ser classificados de diversas formas, conforme podemos verificar
no anexo A, da Politica Nacional de Defesa Civil. Podemos classifica-los conforme
sua tipologia, ou seja, de acordo com sua origem (naturais, humanos e mistos). Tal
classificacdo, embora classica, atualmente tem sido contestada por autores modernos,
que entendem ser melhor classifica-los sempre como sendo mistos.™

Além da classificacdo supramencionada, os desastres também podem ser classificados
de acordo com sua evolugéo e sua intensidade.

Os critérios de classificacdo quanto a evolucdo se subdividem em: desastres subitos
ou de evolucdo aguda (deslizamentos, terremotos, erupcgdes vulcanicas); desastres de
evolucéo crénica ou gradual (seca, erosdo, poluicdo ambiental); e, por fim, desastres
por somacdo ou de efeitos parciais (acidentes de transito, acidentes de trabalho,
célera, malaria).

Ja os critérios de classificagdo quanto & intensidade subdividem-se em: acidentes?,
desastres de médio porte™®, desastres de grande porte' e, por fim, desastres de muito
grande porte.™

Normalmente, para os leigos, desastre esta relacionado com subtaneidade. No entanto,
do ponto de vista técnico, nem sempre os desastres acontecem de forma subita.'®

O principal e mais importante é termos a consciéncia de que, no Brasil, por ser muito
pouco provavel a ocorréncia de terremotos, erupgdes vulcanicas e ciclones, desastres
estes considerados subitos, mister se faz dar maior atencéo aos desastres de evolugéao
crénica ou gradual (seca, erosdo, poluicdo ambiental) e aos desastres por somacao
(acidentes de transito, acidentes de trabalho, cllera, malaria), vez que os danos e
prejuizos sécio-econdmicos havidos por estes tipos de desastres, em longo prazo, se

caracterizam como sendo significativos em nosso pais.

nivel de inseguranca intrinseca de um cenario de desastre a um evento adverso determinado.
Vulnerabilidade é o inverso de seguranga (Glossario de Defesa Civil; p. 274).

1 politica Nacional de Defesa Civil, anexo A, classificacdo geral dos desastres.

12 Os acidentes sdo caracterizados guando os danos e prejuizos conseqlientes sdo de pouca
importancia para a coletividade como um todo, j& que, na visdo individual das vitimas, qualquer
desastre é de extrema importancia e gravidade (Classificacdo geral dos desastres). Conceitua-se como
sendo o “evento definido ou seqiiéncia de eventos fortuitos e ndo planejados, que dao origem a uma
conseqiiéncia especifica e indesejada, em termos de danos humanos, materiais ou ambientais”
gGlossério de Defesa Civil; p. 11).

% Os desastres de médio porte sdo caracterizados quando os danos e prejuizos, embora importantes,
podem ser recuperados com os recursos disponiveis na prépria area sinistrada (Classificacéo geral dos
desastres).

4 Os desastres de grande porte exigem o reforco dos recursos disponiveis na area sinistrada, através
do aporte de recursos regionais, estaduais e, até mesmo, federais (Classificacdo geral dos desastres).
* Os desastres de muito grande porte, para garantir uma resposta eficiente e cabal recuperagéo,
exigem a intervencao coordenada dos trés niveis do Sistema Nacional de Defesa Civil — Sindec — e, até
mesmo, de ajuda externa (Classificacdo geral dos desastres).

18 politica Nacional de Defesa Civil, anexo A, classificagéo geral dos desastres.



Em suma, tais fatos, considerados isoladamente, ndo representam um desastre. Porém,
se somarmos, em longo prazo, cada fato isoladamente considerado, obteremos um
resultado literalmente desastroso.

Castro (1997:04) afirma que “a somacdo dos danos e dos prejuizos causados por
desastres naturais, humanos ou antropogénicos e mistos ultrapassa de muito a dos
provocados por todas as guerras”.

Castro (1997:04) baseia-se no seguinte exemplo para afirmar o supramencionado:
“Enquanto os Estados Unidos da América, durante toda a guerra do Vietna,
perderam 57 mil homens, entre mortos e desaparecidos, no Brasil, a cada ano, 40 mil
pessoas morrem em consequéncias de desastres de transito”.

Sendo assim, também possui destaque a classificacdo dos desastres quanto a
intensidade, pois somente assim pode-se planejar acdes de respostas e recuperacdo de
areas atingidas, ja que tais agdes devem ser proporcionais a intensidade dos danos e
prejuizos provocados.

Um exemplo pratico de aplicacdo dos critérios referentes a classificacdo dos desastres
quanto a intensidade ocorre quando da decretacdo, pelo Poder Publico, de situacédo de
emergéncia e estado de calamidade publica, vez que, em regra, a decretagdo de
situacdo de emergéncia ocorre nos casos de desastres de grande porte e a decretacdo
de estado de calamidade publica ocorre nos casos de desastres de muito grande porte.

1.8. Situacdo de Emergéncia e Estado de Calamidade Publica

Dando seqiiéncia aos conceitos existentes no artigo 3° do Sindec (Decreto Federal n°.
5.376/05), passemos agora aos conceitos de situacdo de emergéncia e estado de
calamidade publica.

Situacao de emergéncia é “o reconhecimento pelo poder publico de situacdo anormal,
provocada por desastres, causando danos superaveis pela comunidade afetada” (artigo
3°, 111, Sindec).

Estado de calamidade publica é “o reconhecimento pelo poder publico de situacao
anormal, provocada por desastres, causando sérios danos a comunidade afetada,
inclusive a incolumidade ou a vida de seus integrantes” (artigo 3°, IV, Sindec).
Nota-se que ambos sdo reconhecidos pelo Poder Publico, como sendo uma situacao
anormal, decorrente de desastre, resultando na fundamental diferenca de que, na

situacdo de emergéncia, serem os danos superdveis pela comunidade e, no estado de



calamidade publica, serem os danos tomados como sérios a comunidade afetada,
causando reflexos a incolumidade e, até mesmo, a vida de seus integrantes.

Dai porque, em regra, o Poder Publico decreta situacdo de emergéncia nos casos de
desastres de grande porte (superaveis pela comunidade) e estado de calamidade
publica nos casos de desastres de muito grande porte (sérios danos causados a
comunidade, inclusive & incolumidade e a vida de seus integrantes).

O artigo 17 do Sindec determina que o estado de calamidade publica e a situacdo de
emergéncia serdo declarados mediante Decreto do Governador do Distrito Federal ou
do Prefeito Municipal. Os seis paragrafos deste artigo estabelecem as regras e
condigOes para tais declaragdes.

O artigo 6°, 1V, deste mesmo diploma legal, determina que compete ao Conselho
Nacional de Defesa Civil — Condec, 6rgdo superior do Sindec, a aprovacdo dos
critérios para a declaracdo, a homologacdo e o reconhecimento de situacdo de
emergéncia ou de estado de calamidade publica.

Tais critérios ja foram publicados e encontram-se descritos na Resolugéo n.° 03, de 02
de julho de 1999 (Manual para decretacdo de situacdo de emergéncia e estado de
calamidade publica).

Importante ressaltar também que, nos casos de calamidade publica, os prefeitos e o
governador do Distrito Federal podem fazer uso do Fundo Especial para Calamidades
Pablicas — FUNCAP. Para tanto, devem estar presentes 0s requisitos previstos no
Decreto Federal n°. 1.080, de 08 de marco de 1994, Decreto este que regulamenta o
FUNCAP.

2. ESTRUTURACAO DA DEFESA CIVIL NO BRASIL

2.1. Criacdo do Sistema Nacional de Defesa Civil — Sindec

Dando cumprimento ao artigo 21, inciso XVIII, da Constituicdo Federal de 1988:
“planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,
especialmente as secas e as inundagdes”, foi criado pelo Governo Federal o Sistema
Nacional de Defesa Civil - Sindec.

Inicialmente o Sindec foi instituido pelo Decreto n°. 895, de 16 de agosto de 1993. Tal

dispositivo foi revogado pelo Decreto Federal n° 5.376 de 17 de fevereiro de 2005. O



Sindec cuida da organizacdo, estruturacdo e atribuicbes dos 6rgdos e entidades
responsaveis pelas atividades de Defesa Civil no Brasil.

2.2. Constituicéo, objetivo e universo de atuacédo do Sindec

Conforme assevera seu artigo 1°, o Sindec é constituido por 6rgdos e entidades da
administracao publica federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por
entidades privadas e pela comunidade, sob a coordenacdo da Secretaria Nacional de
Defesa Civil do Ministério da Integracdo Nacional.

O Sindec tem por finalidade planejar e promover a defesa permanente contra desastres
naturais, antropogénicos e mistos, de maior prevaléncia no Pais; realizar estudos,
avaliar e reduzir riscos de desastres; atuar na iminéncia e em circunstancia de
desastres; prevenir ou minimizar danos, socorrer e assistir populacGes afetadas, e
reabilitar e recuperar os cenarios dos desastres; promover a articulacdo e coordenar 0s

orgédos do SINDEC em todo o territorio nacional (artigo 4°, Sindec).

2.3. Estruturacdo conforme o Sindec

A Defesa Civil, no Brasil, est4 estruturada hierarquicamente conforme prevé o artigo
5° do Sindec.

Tal estrutura se divide basicamente em sete 6rgios principais, sendo eles: | — Orgéo
Superior (CONDEC); 1l — Orgéo Central (Secretaria Nacional de Defesa Civil); 111 —
Orgéos Regionais (CORDEC); IV — Orgos Estaduais e do Distrito Federal (CEDEC)
V — Orgdos Municipais (COMDEC) e Nucleos Comunitarios de Defesa Civil
(NUDEC); VI - Orgéos Setoriais e, por fim, V11 - Orgdos de Apoio.

2.3.1. Orgao Superior: CONDEC (art. 5, 1, Sindec)

O 6rgdo superior da Defesa Civil no Brasil, nos termos do Sindec, é o Conselho
Nacional de Defesa Civil - CONDEC. Tal conselho comp®e-se de: Plenéario; Comité
Consultivo e Comités Técnicos e Grupos de Trabalho, mencionados no artigo 7° do
Sindec.

Por sua vez, o artigo 8° determina que o plenario do CONDEC sera presidido pelo

Secretario Nacional de Defesa Civil do Ministério da Integracdo Nacional e sera



composto por um representante dos seguintes 6rgdos: Ministério da Justica;
Ministério da Defesa; Ministério das RelagBes Exteriores; Ministério da Fazenda;
Ministério dos Transportes; Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;
Ministério da Educacdo; Ministério da Cultura; Ministério do Trabalho e Emprego;
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Ministério da Saude;
Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior; Ministério de Minas e
Energia; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério das
Comunicac@es; Ministério da Ciéncia e Tecnologia; Ministério do Meio Ambiente;
Ministério do Esporte; Ministério do Turismo; Ministério da Integracdo Nacional;
Ministério do Desenvolvimento Agréario; Ministério das Cidades; Ministério da
Previdéncia Social; Casa Civil da Presidéncia da Republica; Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica; Secretaria de Coordenacdo Politica e
Assuntos Institucionais da Presidéncia da Republica; Secretaria de Comunicagdo de
Governo e Gestdo Estratégica da Presidéncia da Republica; Comando da Marinha;
Comando do Exército; Comando da Aeronautica.

As competéncias referentes a tal 6rgdo ou 6rgaos correspondentes estdo elencadas no
artigo 6° do Sindec. S&o elas: | - aprovar normas e procedimentos para articulagdo das
acOes federais com o Distrito Federal, os Estados e os Municipios, bem como a
cooperacgéo de entidades privadas, tendo em vista a atuagdo coordenada das atividades
de defesa civil; 1l - aprovar e atualizar a politica nacional de defesa civil e as diretrizes
de acdo governamental, referentes ao assunto; Ill - recomendar aos diversos 6rgaos
integrantes do SINDEC ac¢es prioritarias que possam prevenir ou minimizar 0s
desastres naturais ou provocados pelo homem; IV - aprovar os critérios para a
declaracdo, a homologacdo e o reconhecimento de situacdo de emergéncia ou de
estado de calamidade publica; V - aprovar os planos e programas globais e setoriais
elaborados pelo SINDEC; VI - deliberar sobre as a¢des de cooperacdo internacional
ou estrangeira, de interesse do SINDEC, observadas as normas vigentes; VII - aprovar
a criagdo de comissdes técnicas interinstitucionais para realizacdo de estudos,
pesquisas e trabalhos especializados, de interesse da defesa civil; VIII - designar
grupos de trabalhos emergenciais interinstitucionais com 0 objetivo de articular e
agilizar as agdes federais em situacOes de desastre de grande intensidade; IX - aprovar
critérios técnicos para analise e aprovacao de obras e servigos, destinados a prevenir
riscos, minimizar danos e recuperar areas deterioradas por desastres; X - elaborar o

regimento interno, que dispord sobre seu funcionamento, bem como propor



alteracdes; XI - submeter o regimento interno para aprovacdo do Ministro de Estado
da Integracdo Nacional.

2.3.2. Orgao Central (art. 5°, 11, Sindec)

O o6rgdo central do Sindec € a Secretaria Nacional de Defesa Civil, responsavel pela
articulacdo, coordenagdo e supervisdo técnica do Sistema. Compete a tal oOrgéo,
conforme o artigo 10 do Sindec, as seguintes atribui¢fes: | - promover e coordenar as
acOes de defesa civil, articulando e integrando os 6rgdos do SINDEC em todos os
niveis; 1l - normatizar, acompanhar e orientar as a¢fes desenvolvidas pelos 6rgdos
integrantes do SINDEC; 11l - promover, em articulagdo com os Estados, Municipios e
o Distrito Federal, a organizacdo e a implementacdo das COMDECSs, ou 0rgaos
correspondentes, e dos NUDECs, ou entidades correspondentes; IV - definir as areas
prioritarias para investimentos que contribuam para minimizar as vulnerabilidades dos
Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e das macrorregides geograficas do Pais;
V - promover estudos referentes as causas e possibilidades de ocorréncia de desastre
de qualquer origem, sua incidéncia, extensdo e conseqiiéncia; VI - sistematizar e
integrar informagdes no ambito do SINDEC; VII - elaborar, atualizar e propor ao
CONDEC a politica nacional de defesa civil e as diretrizes da a¢cdo governamental na
area de defesa civil, bem como promover a sua implementacdo; VIII - consolidar e
compatibilizar planos e programas globais, regionais e setoriais, observadas as
politicas e as diretrizes da acdo governamental de defesa civil; IX - manter o Grupo de
Apoio a Desastres, formado por equipe técnica multidisciplinar, mobilizavel a
qualquer tempo, para atuar em situacdes criticas, por solicitacdo expressa de Estados,
Municipios e do Distrito Federal; X - elaborar e implementar planos de contingéncia
de defesa civil, bem como projetos relacionados com o assunto, na sua esfera de
atuacdo; XI - executar programa de capacitacdo de recursos em defesa civil e apoiar
os Estados, Distrito Federal e Municipios nessas atividades; XII - incentivar, em nivel
nacional, as atividades de desenvolvimento de recursos humanos em defesa civil; XIl1I
- incentivar a implantacdo de Centros Universitarios de Ensino e Pesquisa sobre
Desastres - CEPED ou nucleos multidisciplinares destinados a pesquisa, extensao e
capacitacdo de recursos humanos com vistas ao gerenciamento e a execucdo de
atividades de defesa civil; XIV - criar grupos de trabalho com o objetivo de prestar o

apoio técnico necessario a atuacdo de 6rgdos ou entidades na &rea de defesa civil; XV



- propor ao CONDEC critérios para a declaracdo, a homologacao e o reconhecimento
de situacdo de emergéncia ou de estado XVI - emitir parecer sobre relatorios e pleitos
relativos ao reconhecimento da situacdo de emergéncia e do estado de calamidade
publica; XVII - propor ao Ministro de Estado da Integracdo Nacional o
reconhecimento de situacdo de emergéncia ou de estado de calamidade publica, de
acordo com os critérios estabelecidos pelo CONDEC; XVIII - prestar apoio técnico e
administrativo ao CONDEC e a Junta Deliberativa do Fundo Especial para
Calamidades Publicas - FUNCAP, criado pelo Decreto-Lei n° 950, de 13 de outubro
de 1969; XIX - participar do Sistema de Protecdo ao Programa Nuclear Brasileiro -
SIPRON, na forma do Decreto-Lei n° 1.809, de 7 de outubro de 1980, e legislacdo
complementar; XX - implantar e operacionalizar o Centro Nacional de Gerenciamento
de Riscos e Desastres - CENAD, e promover a consolidacdo e a interligacdo das
informagdes de riscos e desastres no ambito do SINDEC; XXI - promover e orientar
tecnicamente os Municipios, em articulacdo com os Estados e o Distrito Federal, a
organizacdo e a implementacdo de comandos operacionais a serem utilizados como
ferramenta gerencial para comandar, controlar e coordenar as a¢cbes emergenciais, em
circunstancias de desastres; XXII - implantar e implementar os Sistemas de
Informag@es sobre Desastres no Brasil - SINDESB, o Sistema de Monitorizagdo de
Desastres, o Sistema de Alerta e Alarme de Desastres, o Sistema de Resposta aos
Desastres, o Sistema de Auxilio e Atendimento a Populagéo e o Sistema de Prevencao
e de Reconstrucdo, no @mbito do SINDEC, e incentivar a criacdo e interligacdo de
centros de operagdes nos seus trés niveis; XXIII - propor critérios técnicos para
andlise e aprovacao de obras e servicos destinados a prevenir riscos, minimizar danos
e recuperar areas deterioradas por desastres; XXIV - dar prioridade ao apoio as agoes
preventivas e as demais relacionadas com a minimizacdo de desastres; XXV -
participar de 6rgdos colegiados que tratem da execu¢do de medidas relacionadas com
a protecdo da populagdo, preventivas e em caso de desastres, inclusive acidente
nuclear; XXVI - promover o intercdmbio técnico entre organismos governamentais
internacionais de protecédo e defesa civil, participando como membro representante da

Defesa Civil Brasileira.

2.3.3. Orgaos Regionais: (art. 5°, 111, Sindec)



Os 6rgdos regionais do Sindec, chamados de Coordenadorias Regionais de Defesa
Civil (CORDEC) - ou 6rgdos correspondentes, localizadas nas cinco macrorregides
geograficas do Brasil, séo responsaveis pela articulacdo e coordenacao do Sistema em
nivel regional.

As competéncias das Coordenadorias Regionais estdo elencadas no artigo 11 do
Sindec. Séo elas: | - coordenar, orientar e avaliar, em nivel regional, as acles
desenvolvidas pelos orgaos integrantes do SINDEC; Il - realizar estudos sobre a
possibilidade de ocorréncia de desastre de qualquer origem, sua incidéncia, extensao e
consequéncia; Il - manter atualizadas e disponiveis as informacgdes relacionadas a
defesa civil; IV - coordenar a elaboragdo e implementacdo de planos diretores de
defesa civil, planos de contingéncia e planos de operacbes, bem como projetos
relacionados com o assunto; V - facilitar e consolidar os planos e programas estaduais
de defesa civil, para a elaboracdo de planos regionais; VI - apoiar as atividades de
capacitacao de recursos humanos direcionadas as acOes de defesa civil; VII - apoiar a
distribuicdo e o controle de suprimentos as populacdes atingidas por desastres, em
articulacdo com o6rgdos assistenciais integrantes do SINDEC; VIII - incentivar a
implementacdo de COMDECs, ou 6rgdos correspondentes, e de NUDECs, ou
entidades correspondentes; IX - promover nos Municipios, em articulagdo com 0s
Estados e o Distrito Federal, a organizacdo e a implementacdo de comandos
operacionais a serem utilizados como ferramenta gerencial para comandar, controlar e
coordenar as acfes emergenciais, em circunstancias de desastres; X - participar dos
Sistemas de que trata o art. 22 e promover a criacdo e interligagdo de centros de
operacOes; XI - dar prioridade ao apoio as a¢des preventivas e as demais relacionadas

com a minimizacao de desastres.

2.3.4. Orgaos Estaduais: (art. 5°, 1V, Sindec)

S8o orgaos estaduais do Sindec as Coordenadorias Estaduais de Defesa Civil
(CEDEC), a Coordenadoria de Defesa Civil do Distrito Federal, ou 06rgdos
correspondentes.

Tém eles, em suas areas de atuacdo, as seguintes competéncias, conforme o artigo 12
do Sindec: | - articular, coordenar e gerenciar as acGes de defesa civil em nivel
estadual; 1l - manter atualizadas e disponiveis as informacdes relacionadas com a

defesa civil; Ill - elaborar e implementar planos diretores de defesa civil, planos de



contingéncia e de operagdes, bem como programas e projetos relacionados com o
assunto; IV - prever recursos orgcamentarios proprios necessarios as acles
assistenciais, de recuperacdo ou preventivas, como contrapartida as transferéncias de
recursos da Unido, na forma da legislacdo vigente; V - capacitar recursos humanos
para as acdes de defesa civil; VI - promover a inclusdo dos principios de defesa civil,
nos curriculos escolares da rede estadual e do Distrito Federal de ensino medio e
fundamental, proporcionando todo apoio a comunidade docente no desenvolvimento
de material pedagdgico-didatico para esse fim; VII - manter a SEDEC e a CORDEC,
ou 6rgdo correspondente, informados sobre as ocorréncias de desastres e atividades de
defesa civil; VIII - propor a autoridade competente a homologacdo de situacdo de
emergéncia e de estado de calamidade publica, de acordo com critérios estabelecidos
pelo CONDEC e, em casos excepcionais, definidos pelo CONDEC, a sua decretacdo;
IX - apoiar a coleta, a distribuicdo e o controle dos suprimentos necessarios ao
abastecimento da populacédo atingida em situacdo de desastres; X - promover e apoiar
a implementacdo e o funcionamento das COMDECs, ou 6rgdos correspondentes, e
dos NUDECs, ou entidades correspondentes; XI - promover nos Municipios e no
Distrito Federal, em articulagdo com as COMDECSs, ou 6rgdos correspondentes, a
organizagdo e a implementagdo de comandos operacionais a serem utilizados como
ferramenta gerencial para comandar, controlar e coordenar as agdes emergenciais, em
circunstancias de desastres; XII - capacitar e apoiar os Municipios e o Distrito Federal
a procederem a avaliacdo de danos e prejuizos nas areas atingidas por desastres; XIII -
participar dos Sistemas de que trata o art. 22 e promover a criagéo e a interligacao de
centros de operagdes; XIV - orientar as vistorias de areas de risco, intervir ou
recomendar a intervencdo preventiva, o isolamento e a evacuacdo da populacdo de
areas e de edificacBes wvulneraveis; XV - realizar exercicios simulados para
treinamento das equipes e aperfeicoamento dos planos de contingéncia; XVI - dar
prioridade ao apoio as acOes preventivas e as relacionadas com a minimizagdo de

desastres.
2.3.5. Orgaos Municipais: (art. 5°, V, Sindec)
S&o 6rgdos municipais as Coordenadorias Municipais de Defesa Civil (COMDEC),

ou orgdos correspondentes e 0os Nucleos Comunitarios de defesa Civil (NUDEC), ou

entidades correspondentes.



Tém eles, em suas areas de atuacdo, as seguintes competéncias, conforme o artigo 13
do Sindec: | - articular, coordenar e gerenciar acGes de defesa civil em nivel
municipal; 1l - promover a ampla participacdo da comunidade nas acdes de defesa
civil, especialmente nas atividades de planejamento e acdes de respostas a desastres e
reconstrucgéo; 11l - elaborar e implementar planos diretores, planos de contingéncias e
planos de operagdes de defesa civil, bem como projetos relacionados com o assunto;
IV - elaborar o plano de acdo anual, objetivando o atendimento de a¢cdes em tempo de
normalidade, bem como em situacdes emergenciais, com a garantia de recursos do
orcamento municipal; V - prover recursos orcamentarios proprios necessarios as agoes
relacionadas com a minimizagéo de desastres e com o restabelecimento da situacdo de
normalidade, para serem usados como contrapartida da transferéncia de recursos da
Unido e dos Estados, de acordo com a legislacdo vigente; VI - capacitar recursos
humanos para as ac¢oes de defesa civil e promover o desenvolvimento de associagdes
de voluntarios, buscando articular, a0 méaximo, a atuacdo conjunta com as
comunidades apoiadas; VII - promover a inclusdo dos principios de defesa civil, nos
curriculos escolares da rede municipal de ensino médio e fundamental,
proporcionando todo apoio a comunidade docente no desenvolvimento de material
pedagogico-didatico para esse fim; VIII - vistoriar edificacbes e areas de risco e
promover ou articular a intervencdo preventiva, o isolamento e a evacuacdo da
populacéo de areas de risco intensificado e das edificagbes vulneraveis; IX - implantar
bancos de dados e elaborar mapas tematicos sobre ameacas mudltiplas,
vulnerabilidades e mobiliamento do territorio, nivel de riscos e sobre recursos
relacionados com o equipamento do territorio e disponiveis para 0 apoio as operacgoes;
X - analisar e recomendar a inclusdo de areas de riscos no plano diretor estabelecido
pelo § 1° do art. 182 da Constituicdo; XI - manter o érgdo estadual de defesa civil e a
Secretaria Nacional de Defesa Civil informados sobre a ocorréncia de desastres e
sobre atividades de defesa civil; XIl - realizar exercicios simulados, com a
participacdo da populagdo, para treinamento das equipes e aperfeicoamento dos
planos de contingéncia; XIII - proceder a avaliacdo de danos e prejuizos das areas
atingidas por desastres, e ao preenchimento dos formulérios de Notificacdo Preliminar
de Desastres - NOPRED e de Avaliagdo de Danos - AVADAN; XIV - propor a
autoridade competente a decretacdo de situacdo de emergéncia ou de estado de
calamidade publica, de acordo com os critérios estabelecidos pelo CONDEC; XV -

vistoriar, periodicamente, locais e instalagdes adequadas a abrigos temporarios,



disponibilizando as informacg0es relevantes a populagdo; XVI - executar a coleta, a
distribuicéo e o controle de suprimentos em situacOes de desastres; XVII - planejar a
organizacdo e a administracdo de abrigos provisorios para assisténcia a populacdo em
situacdo de desastres; XVIII - participar dos Sistemas de que trata o art. 22, promover
a criacdo e a interligacdo de centros de operagdes e incrementar as atividades de
monitorizacdo, alerta e alarme, com o objetivo de otimizar a previsédo de desastres;
XIX - promover a mobilizagdo comunitaria e a implantacio de NUDECs, ou
entidades correspondentes, especialmente nas escolas de nivel fundamental e médio e
em areas de riscos intensificados e, ainda, implantar programas de treinamento de
voluntérios; XX - implementar os comandos operacionais a serem utilizados como
ferramenta gerencial para comandar, controlar e coordenar as agcdes emergenciais em
circunstancias de desastres; XXI - articular-se com as Regionais Estaduais de Defesa
Civil - REDEC, ou 6rgdos correspondentes, e participar ativamente dos Planos de
Apoio Matuo - PAM, em acordo com o principio de auxilio mutuo entre os
Municipios.

De acordo com o art. 14 do Sindec, os NUDECs, ou entidades correspondentes,
funcionam como centro de reunides e debates entre a COMDEC e as comunidades
locais e planejam, promovem e coordenam atividades de defesa civil, com destaque
para: | - a avaliacdo de riscos de desastres e a preparacdo de mapas tematicos
relacionados com as ameacas, as vulnerabilidades dos cenarios e com as areas de
riscos intensificados; Il - a promo¢do de medidas preventivas estruturais e nao-
estruturais, com o objetivo de reduzir os riscos de desastres; Ill - a elaboracdo de
planos de contingéncia e de operacdes, objetivando a resposta aos desastres e de
exercicios simulados, para aperfeicoa-los; IV - o treinamento de voluntarios e de
equipes técnicas para atuarem em circunstancias de desastres; V - a articulacdo com
6rgdos de monitorizacdo, alerta e alarme, com o objetivo de otimizar a previsao de
desastres; e VI - a organizacao de planos de chamadas, com o objetivo de otimizar o

estado de alerta na iminéncia de desastres.
2.3.6. Orgaos setoriais (art. 5°, V1, sindec)
Os orgdos setoriais do Sindec sdo: orgaos da administracdo publica federal, estadual,

municipal e do Distrito Federal, que se articulam com os 6rgaos de coordenagdo, com

0 objetivo de garantir atuagéo sistémica.



Como prevé o artigo 15 do Sindec, aos 6rgdos setoriais, em nivel federal, por
intermédio de suas secretarias, entidades e érgdos vinculados, e em articulacdo com o
orgédo central do SINDEC, alem de outras atividades de acordo com as respectivas
competéncias legais, caberd: | - ao Ministério da Justica, coordenar as acdes do
Sistema Nacional de Seguranca Publica e a atuacdo das Policias Federais, visando a
preservacao da ordem publica, da incolumidade das pessoas e do patrim6nio nas areas
em situacdo de desastre; Il - ao Ministério da Defesa, coordenar as operacgdes
combinadas das Forcas Singulares nas acdes de defesa civil; I1l - ao Ministério das
Relacdes Exteriores, coordenar as ag0es que envolvam o relacionamento com outros
paises e com organismos internacionais e estrangeiros, quanto a cooperacao logistica,
financeira, técnica e cientifica e participa¢fes conjuntas em atividade de defesa civil;
IV - ao Ministério da Fazenda, adotar medidas de carater financeiro, fiscal e
crediticio, destinadas ao atendimento de populacbes em &reas em estado de
calamidade publica ou em situacdo de emergéncia; V - ao Ministério dos Transportes,
adotar medidas de preservacdo e de recuperacdo dos sistemas viarios e terminais de
transportes terrestres, maritimos e fluviais, em areas atingidas por desastres, bem
como controlar o transporte de produtos perigosos; VI - ao Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, promover agdes preventivas relacionadas com desastres
ocasionados especialmente por pragas vegetais e animais; adotar medidas para o
atendimento das populacdes nas areas atingidas por desastres, providenciando a
distribuicdo de sementes, insumos e alimentos; fornecer dados e analises relativas a
previsdes meteoroldgicas e climéticas, com vistas as acdes de defesa civil; VII - ao
Ministério da Educacdo, cooperar com o programa de desenvolvimento de recursos
humanos e difundir, por intermédio das redes de ensino formal e informal, contetidos
didaticos relativos a prevencdo de desastres e a defesa civil e, por intermédio das
universidades federais, realizar e difundir pesquisas sismoldgicas de interesse do
SINDEC; VIII - ao Ministério da Cultura, promover o desenvolvimento do senso de
percepcao de risco na populacgdo brasileira e contribuir para o incremento de mudanca
cultural relacionada com a reducdo dos desastres; 1X - ao Ministério do Trabalho e
Emprego, promover a¢des que visem a prevenir ou minimizar os acidentes de trabalho
e danos aos trabalhadores em circunstancias de desastres; X - ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, prestar assisténcia social as populactes
em situacdo de desastre e apoia-las com suprimentos necessarios a sobrevivéncia,

especialmente alimentos; XI - ao Ministério da Salde, implementar e supervisionar



acOes de saude publica, o suprimento de medicamentos, o controle de qualidade da
agua e dos alimentos e a promocdo da salde em circunstancias de desastre; promover
a implantacdo de atendimento pré-hospitalar e de unidades de emergéncia,
supervisionar a elaboracédo de planos de mobilizacdo e de seguranca dos hospitais em
circunstancias de desastre; e difundir, em nivel comunitario, técnicas de reanimagao
cardiorrespiratoria basica e de primeiros socorros; XII - ao Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, propor medidas com o objetivo de
minimizar prejuizos que situacoes de desastres possam provocar aos meios produtivos
nacionais e participar ativamente da prevencdo de desastres humanos de natureza
tecnoldgica; XIII - ao Ministério de Minas e Energia, planejar e promover a reducdo
da degradacdo ambiental causada por mineracdo e garimpos, a monitorizacdo das
condicdes hidroldgicas e dos deflivios das barragens dos sistemas hidrelétricos e das
bacias hidrogréficas; X1V - ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, dar
prioridade a alocacdo de recursos para assisténcia as populacdes e a realizacdo de
obras e servicos de prevencdo e recuperacdo, nas areas sujeitas a desastres e em
estado de calamidade publica ou em situacdo de emergéncia; XV - ao Ministério das
Comunicac0es, adotar medidas objetivando garantir e dar prioridade aos servicos de
telecomunicacdes nas areas afetadas por desastres e estimular a participacdo dos
6rgdos de comunicacdo nas atividades de prevencdo e preparacdo, bem como a
mobilizacdo de radioamadores, em situacdo de desastres; XVI - ao Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, desenvolver estudos e pesquisas que permitam determinar areas
de riscos, bem como fornecer informacdes destinadas a orientacdo das a¢Ges de defesa
civil e analises relativas as previsdes meteorologicas; XVII - ao Ministério do Meio
Ambiente, estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a protecéao
do meio ambiente, ao uso racional de recursos naturais renovaveis com o objetivo de
reduzir desastres; fornecer dados e analises relativas a monitorizagdo de rios e agudes,
com vistas as acdes de defesa civil e promover o controle de cheias e inundagoes;
XVIII - ao Ministério do Esporte, incrementar as praticas esportivas com o objetivo
de reduzir as vulnerabilidades aos desastres humanos de natureza social e 0s riscos
relacionados com a juventude marginalizada; XIX - ao Ministério do Turismo, propor
medidas com o objetivo de reduzir os impactos negativos nas atividades turisticas, em
circunstancias de desastres; XX - ao Ministério da Integracdo Nacional, promover e
coordenar as acdes do SINDEC, por intermédio da Secretaria Nacional de Defesa

Civil, e compatibilizar os planos de desenvolvimento regional com as acgdes de



prevencdo ou minimizacdo de danos provocados em circunstancias de desastre; XXI -
ao Ministério do Desenvolvimento Agrério, contribuir para a reducdo dos desastres
humanos em é&reas relacionadas com suas atividades; XXII - ao Ministério das
Cidades, gerir a aplicacdo de recursos em politicas de desenvolvimento urbano
voltadas para a recuperacdo e a reconstrucdo de moradias para a populacdo de baixa
renda afetada por desastres e em obras e servicos de saneamento em areas de risco;
XXIII - ao Ministério da Previdéncia Social, apoiar as populacdes flageladas, no
ambito de suas atribui¢bes; XXIV - a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o apoio
com levantamentos realizados pelo Sistema de Vigilancia da Amazonia - SIVAM;
XXV - ao Gabinete de Seguranca Institucional, apoiar o SINDEC com atividades de
informacdes e outras relacionadas com suas atribui¢cdes; XXVI - a Secretaria de
Coordenacdo Politica e Assuntos Institucionais, articular as acfes dos diversos
poderes e escalGes governamentais em proveito do SINDEC; XXVII - a Secretaria de
Comunicacdo de Governo e Gestdo Estratégica da Presidéncia da Republica, apoiar o
SINDEC em atividades de divulgacdo; XXVIII - ao Comando do Exército, cooperar
com as acdes de resposta aos desastres e reconstrucdo e de busca e salvamento;
participar de atividades de prevencdo e de reconstrucdo; apoiar as a¢oes de defesa
civil com pessoal, material e meios de transporte; XXIX - ao Comando da Marinha,
coordenar as agdes de reducdo de danos relacionados com sinistros maritimos e
fluviais e participar das acdes de salvamento de naufragos; apoiar as a¢des de resposta
a desastres, com hospitais fluviais, ocorridos na Amazonia; apoiar as acoes de defesa
civil com pessoal, material e meios de transporte; XXX - ao Comando da
Aerondutica, coordenar as acdes de evacuacBes aeromédicas e missdes de
misericordia, cooperar nas acfes de busca e salvamento; apoiar as acdes de defesa

civil com pessoal, material e meios de transporte.

2.3.7. Orgaos de Apoio: (art. 5°, VII, Sindec)

Séo 6rgdos de apoio do Sindec: os érgdos publicos e entidades privadas, associacdes
de voluntérios, clubes de servigos, organizacdes ndo-governamentais e associacdes de
classe e comunitarias, que apdiam os demais 6rgdos integrantes do Sistema.

Aos 0rgdos de apoio compete o0 desempenho de tarefas especificas consentaneas com
suas atividades normais, mediante articulacdo prévia com os 6rgdos de coordenacéo
do Sindec (artigo 16, Sindec).



2.4. Servico voluntario

Integrantes de entidades publicas e privadas, de organizacGes ndo governamentais
(Ongs), de clubes de servicos, de associages diversas, profissionais de diferentes
areas, dentre outros exemplos, podem e devem prestar servi¢os voluntarios.

O voluntariado exerce extrema importancia para o sucesso de uma Defesa Civil. E
com o auxilio de trabalhos voluntarios que o Estado presta servi¢os concernentes as
atividades de defesa civil com maior facilidade. O profissional, de qualquer area, que
é voluntario da Defesa Civil, além de estar exercendo a cidadania, esta contribuindo
para que os problemas existentes em sua comunidade sejam resolvidos.

Em tese € possivel encontrar pessoas prestando servico voluntario em qualquer dos
6rgdos previstos no artigo 5° do Sindec. Entretanto, € mais comum que encontremos
voluntarios prestando servigos junto aos 6rgdos municipais de defesa civil.

No Brasil o servico voluntario esta disciplinado na Lei Federal n° 9.608, de 18 de
fevereiro de 1998. Em seu artigo 1° encontramos a definicdo de servico voluntario:

“a atividade ndo remunerada, prestada por pessoa fisica a entidade publica de
qualquer natureza, ou a instituicdo privada de fins ndo lucrativos, que tenha objetivos
civicos, culturais, educacionais, cientificos, recreativos ou de assisténcia social,
inclusive mutualidade™.

Importante destacar que somente pessoa fisica é que pode prestar servicos voluntarios.
A lei ndo fez previsdo de servicos voluntarios prestados por pessoas juridicas.

De acordo com o paragrafo Unico do artigo 1° “o servigo voluntario ndo gera vinculo
empregaticio, nem obrigacdo de natureza trabalhista, previdenciaria ou afim”.
Também prevé a lei, em seu artigo 2° que “o servi¢o voluntario sera exercido
mediante a celebracdo de termo de adesdo entre a entidade, publica ou privada, e o
prestador do servico voluntario, dele devendo constar o objeto e as condi¢Oes de seu
exercicio”.

Neste sentido, ensina Marcondes (2003:52):

“A grande inovacao trazida pela Lei, entretanto, diz respeito a propria selecdo do
voluntario. Deve, no caso da Defesa Civil, o coordenador preocupar-se com a
selecdo prévia dentre os que se apresentem como voluntarios e, com os selecionados,
celebrar TERMO DE ADESAO com objetivos e condicdes de seu exercicio. Apenas
para exemplificar, podemos citar o caso de uma Defesa Civil que necessite de



motoristas. No TERMO DE ADESAO constara a qualificacdo do “‘voluntario”, o
objetivo prestacao de servico de motorista — e as condigdes em que serd exercida, ou
seja, periodo de trabalho acordado entre as partes. Ndo ha punicdo para o voluntario
que descumprir o TERMO DE ADESAO, mas também ndo ha razdo para aderir, se
pretende ndo cumprir o estabelecido no TERMO. As faltas sucessivas podem implicar
apenas o desfazimento da adeséo. O servico voluntario ndo é remunerado, porém as
despesas realizadas em funcdo da atividade e com autorizacdo prévia da entidade
para a qual se presta o servi¢o voluntario, poderdo ser ressarcidas. O beneficio que a
Lei trouxe ao Sistema de Defesa Civil foi o de organizar o voluntariado que passou a
obedecer as regras que sdo estabelecidas no TERMO DE ADESAQ. Sugere-se que 0
TERMO seja individual, mesmo para servicos idénticos, porque pode ser cancelado
sem problemas aos demais voluntarios ou sem necessidade de constantes retificagdes.
A adesdo, por medida de cautela, deve ser publica e a autoridade deve ter absoluto
controle de seus voluntarios e estar em condicGes de expedir certiddes que poderdo
ser usadas para fins de curriculo dos interessados, ja que muitas empresas
particulares comegcam a valorizar seus funcionarios também pelo servigo voluntério
relevante que prestam a comunidade. O servico voluntario, agora legalizado e com
regras proprias, ndo elimina o concurso de colaboradores eventuais, entretanto,
melhor estruturada estard a Defesa Civil quanto melhor estiver organizado e
adestrado o seu servico voluntario™. (grifo do autor)

O texto acima esta de acordo com a visao mais atual e moderna de voluntariado, qual
seja, a de que o servico voluntério deve ser prestado de forma “profissional”. Assim,
ndo interessa mais as entidades que irdo receber os servicos prestados pelo voluntério,
gue 0 mesmo seja aquela pessoa que se dispde a ajudar, mas na hora e dia que bem
Ihe convier. E necessario que “profissionalizemos” a prestacio dos servicos
voluntarios. As pessoas que se dispuserem a ser voluntarias devem ter em mente que
estdo assumindo uma responsabilidade, e como tal, devem obedecer a determinadas
regras, tais como: funcdo especifica, horario e dia especifico para a prestagdo do
servigo, ter formacdo técnica na area em que 0 servico sera prestado, quando
necessario etc; e lembrando que somente em casos especificos tais regras devem ser
dispensadas.

Todo este esforgo visa atingir os melhores resultados possiveis com a prestacdo do

servigo voluntario.



Importante ressaltar também que nada impede que as préprias entidades, publicas ou
privadas, treinem seus voluntarios e os capacitem para que prestem 0S Servigos

necessarios de forma mais satisfatoria.

2.4.1. NUcleo de Defesa Civil - NUDEC

Outro exemplo de servigo voluntario é o que ocorre por meio dos Nucleos de Defesa
Civil - NUDEC. “Um Nudec é formado por grupos comunitarios organizados em um
distrito, bairro, rua, edificio, associacdo comunitaria, entidades, entre outros, que

participa de atividades de defesa civil como voluntérios” <www.integracao.gov.br>.

A diferenca existente entre um NUDEC e uma COMDEC diz respeito a
representatividade e a estrutura organizacional. Enquanto a COMDEC é um 6rgéo do
Governo Municipal, composto por membros nomeados pelo Prefeito, 0 NUDEC é
uma associacdo comunitaria e seus membros sdo escolhidos pela comunidade

<www.integracao.gov.br>.

Vale lembrar, conforme ja mencionado no item 2.3.5., que tanto a COMDEC quanto o

NUDEC séo considerados como sendo os 6rgaos municipais do Sindec.

2.5. Sistemas Estadual, Distrital e Municipal de Defesa Civil

Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios também podem criar seus proprios
Sistemas de Defesa Civil.

Por exemplo, o Estado de S&o Paulo possui seu proprio Sistema de Defesa Civil, o
qual foi reorganizado em 16 de junho de 1995, por meio do Decreto Estadual n.°
40.151.

O mesmo ocorre com o Distrito Federal, que, por intermédio do Decreto n.° 7.544, de
08 de junho de 1983, criou o Sistema de Defesa Civil do Distrito Federal -
SIDEC/DF.

2.6. Atribuictes dos orgéos de Defesa Civil e dos Corpos de Bombeiros Militares
A Constituicdo Federal de 1988, em seu Capitulo 111, Da Seguranca Puablica, artigo

144, paragrafo quinto, prevé que : “(...) aos corpos de bombeiros militares, além das

atribuicdes definidas em lei, incumbe a execucdo de atividades de defesa civil”.



Tal previsdo, alem de caracterizar as atividades de defesa civil como sendo de
seguranca publica, traz a tona a seguinte questdo polémica, visto que, no dia-a-dia,
gera bastante controvérsia: A quem cabe a execucdo das atividades de defesa civil?
Aos corpos de bombeiros militares, consoante a previsao constitucional, ou aos
6rgdos de defesa civil, consoante o previsto no Sindec?

Para responder a tal indagacao, necessario se faz relembrarmos o conceito de defesa

civil e seu objetivo geral:

1. Defesa Civil: o conjunto de acles preventivas, de socorro, assistenciais e
recuperativas destinadas a evitar ou minimizar os desastres, preservar o moral da

populacéo e restabelecer a normalidade social.

2. Objetivo Geral: reducéo dos desastres; o qual contempla: a) prevencao de desastres
(avaliacéo de riscos de desastres e reducdo de risco de desastres), b) preparacdo para
emergéncias e desastres, ¢) resposta aos desastres (socorro, assisténcia as populacoes

vitimadas e reabilitacdo do cenario do desastre) e d) reconstrucao.

Fazendo uma interpretacdo ldgico-sistemética'’ do ordenamento juridico pétrio,
parece-nos mais adequado afirmar que a execugdo — propriamente dita — das
atividades de defesa civil séo de responsabilidade dos corpos de bombeiros militares,
conforme assevera nossa Constituicdo Federal.

Isto se d& porque é o bombeiro quem possui maior treinamento e capacitacdo técnica
para lidar com situacOes relacionadas a desastres, sobretudo as de prestacdo de
SOCOrro.

Ives Gandra Martins (1997:260) ensina que:

“Pelo texto constitucional, tal incumbéncia é, primordialmente, do corpo de
bombeiros, devendo, todos os outros organismos de defesa acionaveis, secundar a
acao de tais servidores militares, mais habilitados a conduzir essas atividades. Ao
dizer, pois, o constituinte, que “incumbe a execu¢do”, a meu ver, deu a condugéo de

tais atividades aos corpos de bombeiros militares”. (grifo nosso)

" A interpretacdo l6gico-sistematica leva em conta o sistema em que se insere o texto e procura
estabelecer a concatenacao entre este e os demais elementos da prépria lei, do respectivo campo do
direito ou do ordenamento juridico geral. Em suas diversas modalidades, o método logico supde
sempre a unidade e coeréncia do sistema juridico.” Montoro (1997: 373).



Assim, devemos entender que as agOes de execucdo das atividades de defesa civil
estdo atribuidas constitucionalmente aos corpos de bombeiros militares.

Contudo, se de um lado cabe ao corpo de bombeiro militar a execucgéo das atividades
de defesa civil, de outro lado cabe aos outros Orgaos integrantes do Sindec a
coordenacgdo de tais atividades.

Mas o que vem a ser, ao certo, coordenacgéo das atividades de defesa civil?

Segundo o Secretario Chefe da Casa Militar, Coordenador Estadual de Defesa
Civil/lSP - ano 2001, Coronel PM. Olavo Sant’anna Filho, podemos entender
coordenagdo como sendo: “o muatuo entendimento entre duas ou mais organizacGes
em atividades conjuntas, objetivando a racionalizacdo do emprego de recursos, na
consecucéo de um objetivo™®®,

Por sua vez, coordenar as atividades de defesa civil pode ser entendido como colocar
em pratica as a¢les de planejamento e articulagéo.

Acdes de planejamento sdo aquelas pensadas em “tempos de paz”, aquelas solucdes
idealizadas para responder as possiveis ocorréncias de desastres.

Ja as acdes de articulacdo sdo aquelas ligadas aos contatos feitos pelo 6rgdo de defesa
civil, também em “tempos de paz”, com os diferentes organismos (publicos ou
privados), no sentido de responderem aos desastres da forma mais eficiente possivel,
com auxilio matuo, em conjunto e em harmonia.

Uma Defesa Civil que planeja suas atividades com antecedéncia e que se articula bem
com os diferentes organismos existentes na sua comunidade esta no caminho certo
para prestar um servico publico de qualidade.

Planejamento e articulagdo séo atividades que se complementam e que possibilitam
uma adequada coordenacéo das atividades de defesa civil.

Também temos que ter em mente o seguinte fato, ensinado por Marcondes (2003:13)
“todo o “Sistema de Defesa Civil” é calcado no principio de que o Estado,
principalmente nas catastrofes, ndo pode suprir todas as necessidades de seus
cidaddos. A Constituicdo da Republica, no capitulo da “Seguranca Publica” Art.
144, § 5° determina: *“- aos corpos de bombeiros militares... incumbe a execucao de
atividades de defesa civil”. Claro estd, como foi afirmado de inicio, que um s6
organismo do Estado jamais podera atender a todos, em todos os aspectos, durante

um desastre. Nestas ocasides, todos os esforcos devem se unir, governo e comunidade

'8 Olavo Sant'anna Filho, Defesa civil: coordenacédo, e ndo comando de operacdes. articulACAO
CIVIL, Informativo da Defesa Civil de Rio Claro, janeiro/2001, ano lll, n.° 08, p. 02.



devem agir em conjunto, visando, além do socorro dos atingidos, ao mais breve
restabelecimento das condigBes anteriores ao evento desastroso.(...)”. (grifo no
original)

De acordo com o0 acima exposto podemos compreender que um s6 organismo do
Estado (corpo de bombeiros) ndo é capaz de dar conta, sozinho, de todas as atividades
de defesa civil.

Assim, é necessario que o Estado conte com mais de um organismo para colocar em
pratica as acOes de defesa civil.

Nesta mao esta o artigo 23, inciso |1, da Constituicdo Federal de 1988:

“E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
Il — cuidar da salde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia”. (grifos nossos)

Portanto, cabem a Unido, aos Estados-Membros, ao Distrito Federal e aos Municipios
as acOes de defesa civil. Cabem tanto aos corpos de bombeiros militares quanto aos

demais 6rgéos integrantes do Sindec.

3. NATUREZA JURIDICA DAS ATIVIDADES DE DEFESA CIVIL

3.1. Servigo Publico (lato sensu)

Ao Poder Pablico cabe, na forma da lei, a prestacdo dos Servi¢os Publicos. Assim
assevera a Constituicdo Federal em seu artigo 175.

Mas o que vem a ser, ao certo, Servigo Publico?

Para Meirelles (2001:311) o conceito é o seguinte:

“Servico publico é todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus delegados,
sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou
secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado”.

Semelhante € o conceito dado por Mello (2000:575):

“Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem
Ihe faca as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais - , instituido pelo Estado em

favor dos interesses que houver definidos como préprios no sistema normativo”.



Para Cretella Jr. (apud Mello, 2000:580), “servico publico é toda atividade que o
Estado exerce, direta ou indiretamente, para a satisfacdo do interesse publico,
mediante procedimento de Direito Pablico”.

Assim, de forma geral, pode-se conceituar Servico Publico como sendo toda prestacédo
de atividade essencial ou util a coletividade, por parte da Administracdo Publica, de
forma direta ou indireta, sob um regime de Direito Publico.

Neste sentido, conforme apregoa Di Pietro (1998:80) “(...) combinam-se, em geral,
trés elementos para a definicdo: o material (atividades de interesse coletivo), o

subjetivo (presenca do Estado) e o formal (procedimento de direito publico)”.

3.2. Classificagdo dos Servigos Publicos

Doutrinariamente os Servigcos Publicos podem ser classificados basicamente das
seguintes formas: quanto a essencialidade ou imprescindibilidade, quanto aos
destinatarios do servigo, quanto a adequacdo e, por fim, quanto ao objeto ou

finalidade.

3.2.1. Quanto a essencialidade ou imprescindibilidade: Servigco Publico

propriamente dito, Servico de Utilidade Pablica

E o elemento material do Servico Publico quem oferece subsidios para esta
classificacdo. Isto porque, como ja mencionado anteriormente, é este elemento que se
relaciona com as atividades de interesse coletivo.

Tais atividades, por sua vez, se subdividem em essenciais ou Uteis.

Deste modo, quando as atividades de interesse coletivo sdo tidas como essenciais ou
imprescindiveis, caracterizam o servi¢o publico propriamente dito (stricto sensu). No
entanto, quando tais atividades sdo tidas como secundarias, ou seja, apenas
consideradas Uteis ou comodas a coletividade, caracterizam o chamado servigo de
utilidade publica.

Assim conceituou Meirelles (2001:312) o servigo publico propriamente dito:

“Sao os que a Administracdo presta diretamente a comunidade, por reconhecer sua
essencialidade e necessidade para a sobrevivéncia do grupo social e do proprio
Estado. Por isso mesmo, tais servigos sdo considerados privativos do Poder Publico,
no sentido de que s6 a Administracdo deve presta-los, sem delegacédo a terceiros,



mesmo porque geralmente exigem atos de império e medidas compulsérias em
relacdo aos administrados. Exemplos desses servicos sdo os de defesa nacional, os de
policia, os de preservacdo da saude publica.” (grifo nosso)

E o servico de utilidade publica:

“Sa0 os que a Administracéo, reconhecendo sua conveniéncia (ndo essencialidade,
nem necessidade) para os membros da coletividade, presta-os diretamente ou
aquiesce em que sejam prestados por terceiros (concessionarios, permissionarios ou
autorizatarios), nas condi¢fes regulamentadas e sob seu controle, mas por conta e
risco dos prestadores, mediante remuneracdo dos usuérios. S&o exemplos dessa
modalidade os servicos de transporte coletivo, energia elétrica, gas, telefone”.
(Meirelles, 2001:312) (grifo nosso)

Por estas razdes, Meirelles (2001:313), também assim denomina os Servigos Publicos:
“(...) os primeiros, servicos pro-comunidade e, 0s segundos, servi¢os pro-cidaddo,
fundados na consideracdo de que aqueles (servicos publicos) se dirigem ao bem
comum e estes (servicos de utilidade publica), embora reflexamente interessem a toda
a comunidade, atendem precipuamente as conveniéncias de seus membros
individualmente considerados™. (grifos no original)

Os servicos publicos propriamente ditos também sdo chamados de originarios e os
servicos de utilidade publica chamados de derivados.

3.2.2. Quanto aos destinatarios dos servicos: servicos uti universi e servigos uti

singuli

Os Servicos Pablicos também podem ser classificados quanto aos seus destinatarios,
ou seja, de acordo com seus usuarios.

Subdividem-se em servigos uti universi (gerais ou indivisiveis) e em servigos uti
singuli (especificos ou divisiveis).

Os servigos uti universi sdo aqueles indivisiveis, de carater geral, em que toda a
coletividade se beneficia e pode usufruir o servigo colocado a sua disposicado. Sdo 0s
que a Administracdo presta sem que tenha usuarios determinados.

Ndo é um servico mensuravel, pois ndo da para saber quanto cada cidadao,

isoladamente, utilizou o servico.



Sdo exemplos de servigos uti universi: seguranca nacional, seguranga publica,
iluminacdo publica, saneamento, servigos diplomaticos, servigos administrativos
prestados internamente pela Administracdo, trabalhos de pesquisa cientifica, etc.

Ja, os servicos uti singuli sdo aqueles que, conforme Meirelles (2001:314): “(...) tém
usuarios determinados e utilizacdo particular e mensurdvel para cada destinatario,

como ocorre com o telefone, a dgua e a energia elétrica domiciliares”.

3.2.3. Quanto a adequagao: préprios ou improéprios do Estado

Os Servigos Publicos podem ser classificados como préprios do Estado ou impréprios
do Estado.

Proprios do Estado sdo aqueles que, em razdo de sua natureza, devem ser prestados
somente pelo proprio Estado, por meio de seus 6rgdos ou entidades, sem delegacgéo a
terceiros particulares.

Sdo exemplos de Servigos Publicos proprios do Estado os de seguranga, policia,
higiene, saude publica, etc.

Segundo Meirelles (2001:313) os servigos desta natureza, por serem essenciais,
devem ser colocados a disposicdo e alcance de todos os membros da coletividade e,
portanto, devem ser gratuitos ou mediante baixa remuneracao.

Os servicos improprios do Estado, por sua vez, sdo aqueles em que a Administracéo,
em razdo da sua ndo essencialidade, os presta por meio de seus 6rgdos ou entidades
descentralizadas (Meirelles, 2001:313) (autarquias, empresas publicas, fundacGes
governamentais, sociedades de economia mista) ou os presta por meio de concessoes,
autorizacdes ou permissdes a terceiros particulares.

Séo servicos rentaveis e devem sempre estar sob regulamentacédo e controle do Poder
Publico competente, como é o caso dos guardas particulares de estabelecimentos e
residéncias, servicos de despachante, servicos de taxi, etc.

3.2.4. Quanto ao objeto ou finalidade: servicos administrativos e servicgos

empresariais

Classificam-se tambem os Servigos Publicos em administrativos e em empresariais.

Para Meirelles (2001:313), servicos administrativos:



“sdo os que a Administracao executa para atender a suas necessidades internas ou
preparar outros servicos que serdo prestados ao publico, tais como os da imprensa
oficial, das estacOes experimentais e outros dessa natureza”.

Também conforme Di Pietro (1998:89), a expressao servigos administrativos possui
denominacdo equivoca,

“(...) porque tambeém costuma ser usada em sentido mais amplo para abranger todas
as funcdes administrativas (...) e ainda para indicar 0s servicos que nao sao
usufruidos diretamente pela comunidade, ou seja, no mesmo sentido de servigo
publico uti universi (...)”. (grifo no original)

J& o0s servigos empresariais, também chamados pela doutrina de servigos industriais
ou comerciais, segundo Di Pietro (1998:89) dizem respeito aos servi¢os publicos que
“(...) a Administracdo Publica executa, direta ou indiretamente, para atender as
necessidades coletivas de ordem econémica”.

Meirelles (2001:313-14), por sua vez, assim conceitua 0s Servigos empresariais:

“Sao0 0s que produzem renda para quem os presta, mediante a remuneracdo da
utilidade usada ou consumida (...) Os servi¢os industriais sdo impréprios do Estado,
por consubstanciarem atividade econémica que s6 podera ser explorada diretamente
pelo Poder Publico quando ““necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”” (CF, art. 173). (grifo no
original)

Nota-se a divergéncia de opinides dos dois doutrinadores. Enquanto para Meirelles
(2001) os servicos empresariais correspondem aos previstos pela Constituicdo Federal
em seu artigo 173, Di Pietro (1998:89) assim se manifesta:

“Ao contrario do que diz Meirelles (1996:299), entendemos que esses servi¢os nao se
confundem com aqueles a que faz referéncia o artigo 173 da Constituicdo, ou seja,
ndo se confundem com a atividade econémica que s6 pode ser prestada pelo Estado
em cardter suplementar da iniciativa privada”. (grifo no original)

Para Di Pietro (1998) servico publico empresarial ndo é o mencionado pelo artigo
173, mas sim o mencionado pelo artigo 175 da Constituicdo Federal, “(...) que
determina sua execucdo direta pelo Estado ou indireta, por meio de concessdo ou
permissdo; é o caso dos transportes, energia elétrica, telecomunicaces (...)”. (grifos
no original) - ndo se confundindo com as atividades econémicas que o Estado assume
em carater de monopélio (artigos 176 e 177 da Constituicdo Federal — exploracao de

minérios e minerais nucleares), nem tampouco com as atividades econdmicas que s



poderdo ser exploradas pelo Estado quando necesséria aos imperativos da segurancga
nacional ou a relevante interesse coletivo (artigo 173 da Constitui¢do Federal).

3.3. Natureza juridica das atividades de Defesa Civil

A partir das nogdes de Servigo Publico supramencionadas, bem como das
classificacbes a ele correspondente, torna-se possivel constatar qual a natureza
juridica das atividades de defesa civil.

Para se ter uma nogdo exata de sua natureza juridica, mister se faz relembrar o
conceito de defesa civil, o qual é dado pelo préprio Sindec. Neste sentido temos
defesa civil como sendo “o conjunto de ac¢des preventivas, de socorro, assistenciais e
recuperativas destinadas a evitar ou minimizar os desastres, preservar o moral da
populacgéo e restabelecer a normalidade social”.

Importante relembrar também que as atividades de defesa civil ttm como finalidade a
seguranca global da populagéo e que esta, por sua vez, consiste no

“conjunto de medidas objetivando garantir o direito a vida, a salde, a seguranca
publica e a incolumidade das pessoas e do patriménio, em todas as circunstancias de
desastres (...) que é dever do Estado, direito e responsabilidade da cidadania”. (grifo
nosso)

Assim, percebe-se que as atividades de defesa civil, por se tratarem de questdes de
seguranca publica em situacdes de desastres, sdo essenciais a coletividade.

Neste sentido estdo os ensinamentos de Gasparini (1995:212-13):

“S&8o essenciais os assim considerados por lei ou 0s que pela propria natureza sao
tidos como de necessidade publica, e, em principio, de execucdo privativa da
Administracdo Publica. Sdo exemplos os servicos de seguranga nacional, de
seguranca publica e os judiciarios”. (grifos nossos)

Servicos Publicos essenciais, como ja estudado, devem ser classificados como sendo
servigos publicos propriamente ditos.

Sendo assim as atividades de defesa civil devem ser consideradas como sendo um
servico publico propriamente dito.

Se a seguranc¢a publica, conforme nos ensina Gasparini (1995), deve ser prestada
privativamente pelo Estado, as atividades de defesa civil, por se tratarem de atividades
de seguranca publica em circunstancias de desastres, desta forma também devem se

dar. Ou seja, devem ser consideradas como um servico préprio do Estado.



Braga (1999:175), em sua obra sobre as Guardas Municipais, cita a proposta de
emenda constitucional feita pela OAB para a questdo da seguranca publica. Nela, a
questdo de ser [a seguranca publica] um servico publico que deve ser prestado
somente pelo Estado fica ainda mais evidente. Propde a OAB, entdo, que o caput do
artigo 144 da Constituigdo passe a ter a seguinte redacao:

“A seguranca publica, dever exclusivo e indelegével do Estado, direito de todos, e
pelo qual todos sdo responsaveis, é exercida para velar a incolumidade das pessoas e
pela preservacao de seus direitos fundamentais”. (grifo do autor)

Como ja estudado, seguranca publica é servico publico uti universi, pois ndo tem
usuérios determinados e beneficiam toda a coletividade de maneira geral.

Assim também sdo as atividades de defesa civil. Visam beneficiar toda a coletividade,
indistintamente.

Portanto, de acordo com as caracteristicas das atividades de defesa civil, podemos
afirmar que tais atividades tém natureza juridica de servico publico propriamente dito,

de caréater uti universi e sua prestacédo é tida como propria do Estado.

4. A DEFESA CIVIL NA ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA

4.1. Administragdo publica

Antes de estudar a Defesa Civil na organizacdo administrativa, necessario se faz
conceituar a expressdo Administragdo Publica.

Nas licdes de Gasparini (1995:30) Administracdo Publica pode ser conceituada pelo
critério formal e pelo critério material:

“Pelo critério formal, a expressdo sub examine indica um complexo de Orgaos
responsaveis por funcdes administrativas. Este também é denominado organico ou
subjetivo. De acordo com o material, € um complexo de atividades concretas e
imediatas desempenhadas pelo Estado, visando o atendimento das necessidades
coletivas. Tal critério ¢ também chamado de objetivo. Pelo critério formal, é
sinbnimo de Estado (Administracdo Publica); pelo material equivale a atividade
administrativa (administragdo publica)”. (grifos no original)

Neste sentido temos a Administracdo Publica, grafada em maiusculo, quando se refere

ao conjunto de pessoas e 6rgdos governamentais (critério formal); e administracdo



publica, grafada em mindsculo, quando se refere as fun¢Ges administrativas, ou seja,
ao conjunto de servigos e atividades que devem ser prestadas pelo Estado (critério
material).

A Administracdo Publica, conforme nos ensina Meirelles (2001:60), atua por meio de
suas entidades (pessoas juridicas), de seus Orgaos (centros de decisdo — elemento
despersonalizado incumbido da realizagdo das atividades das entidades a que
pertence) e de seus agentes (pessoas fisicas investidas em cargos e fungoes).

Passemos, entdo, a estudar as entidades administrativas.

4.2. Entidades administrativas

As entidades administrativas, também chamadas entes administrativos, s&o
classificadas, em regra, em cinco tipos. S&o eles: entidades estatais, entidades
autarquicas, entidades fundacionais, entidades empresariais e, por fim, entidades
paraestatais.

Meirelles (2001:61) nos transmite, de forma simples, uma noc¢do sobre cada tipo de

entidade, a ser descrito na seqiiéncia.

4.2.1. Entidades estatais

Séo pessoas juridicas de Direito Publico que integram a estrutura constitucional do
Estado e tém poderes politicos e administrativos, tais como a Unido, os Estados-
membros, os Municipios e o Distrito Federal. A Unido € soberana; as demais
entidades estatais tém apenas autonomia politica, administrativa e financeira, mas ndo

dispde de soberania (...).

4.2.2. Entidades autarquicas

S8o pessoas juridicas de Direito Publico, de natureza meramente administrativa,
criadas por lei especifica, para a realizacdo de atividades, obras ou servi¢os
descentralizados da entidade estatal que as criou. Funcionam e operam na forma

estabelecida na lei instituidora e nos termos de seu regulamento.

4.2 3. Entidades fundacionais



Sao pessoas juridicas de Direito Publico ou pessoas juridicas de Direito Privado,
devendo a lei definir as respectivas areas de atuacao, conforme o inc.. X1X do art. 37
da CF, na nova redacédo dada pela EC 19/98.

4.2.4. Entidades empresariais

S8o pessoas juridicas de Direito Privado, instituidas sob a forma de sociedade de
economia mista ou empresa publica, com a finalidade de prestar servico publico que
possa ser explorado no modo empresarial, ou de exercer atividade econémica de

relevante interesse coletivo.

4.2.5. Entidades paraestatais

S0 pessoas juridicas de Direito Privado que, por lei, sdo autorizadas a prestar
servigos ou realizar atividades de interesse coletivo ou publico, mas ndo exclusivos do
Estado. S8o espécies de entidades paraestatais 0s servigos sociais autbnomos (SESI,
SESC, SENAI e outros) e, agora, as organizacGes sociais, cuja regulamentacdo foi
aprovada pela Lei 9.648, de 27.5.98.

4.3. Desconcentracéo e descentralizagdo administrativa

Quando o préprio Estado exerce diretamente a atividade administrativa estamos
diante da centralizacdo administrativa (entidades estatais: Unido, Estados-membros,
Municipios ou Distrito Federal). Por outro lado, quando a atividade administrativa é
exercida por pessoa distinta da do Estado, de forma indireta, estamos diante da
descentralizacdo (entidades autarquicas, fundacionais, empresariais ou paraestatais).
Devemos nos atentar para o fato de que nos casos de centralizacdo administrativa o
Estado exerce a atividade administrativa de forma direta. J& no caso da
descentralizacdo, tal atividade ainda é exercida pelo Estado, porém de forma indireta.
Para que as entidades estatais consigam prestar as atividades administrativas que estéo
sob suas responsabilidades, necessario se faz a criacdo de orgaos publicos que a elas
estdo hierarquicamente vinculados.

A este fendmeno de distribuicdo de competéncias da-se 0 nome de desconcentragao.



O préprio termo ja nos transmite a idéia de desconcentrar, ou seja, tira das méos da
entidade estatal a concentragéo da atividade administrativa.

Neste sentido, a entidade estatal, detentora da centralizacdo administrativa, por ndo
conseguir prestar a atividade administrativa sozinha, distribui internamente suas
competéncias para cada 6rgao administrativo a ela pertencente.

Enguanto na descentralizacdo o Estado atribui competéncias a pessoas juridicas
diversas (entidades autarquicas, fundacionais, empresariais ou paraestatais), na
centralizacdo o Estado, por meio do fenébmeno da desconcentracdo, atribui
competéncias aos seus proprios 6rgdos administrativos, ou seja, pertencentes a mesma
pessoa juridica (entidade estatal: Unido, Estados-membros, Municipios ou Distrito
Federal).

Assim ensina Mello (2000:124-26) sobre tais fendbmenos juridicos

“Na centralizacdo o Estado atua diretamente por meio dos seus 6rgédos, isto é, das
unidades que sdo simples reparticdes interiores de sua pessoa e que por isto dele ndo
se distinguem. Consistem, portanto, em meras distribuicdes internas de plexos de
competéncia, ou seja, em “desconcentraces” administrativas. Na descentralizacéo o
Estado atua indiretamente, pois o faz através de outras pessoas, seres juridicamente
distintos dele, ainda quando sejam criaturas suas (...). (grifos no original)

(...) desconcentracdo se faz tanto em razdo da matéria, isto &, do assunto (por
exemplo, Ministério da Justica, da Saude, da Educacao etc.), como em razdo do grau
(hierarquia), ou seja, do nivel de responsabilidade decisdria conferido aos distintos
escalbes que corresponderdo aos diversos patamares de autoridade (por exemplo,
diretor de Departamento, diretor de Diviséo, chefe de Secéo, encarregado de Setor).
Também se desconcentra com base em critério territorial ou geografico (por
exemplo, delegacia regional da saide em S&o Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro
etc.). A aludida distribuicdo de competéncias ndo prejudica a unidade monolitica do
Estado, pois todos os drgdos e agentes permanecem ligados por um sélido vinculo
denominado hierarquia. (grifos no original)

Descentralizacdo e desconcentracdo sdo conceitos claramente distintos. A
descentralizacdo pressupbe pessoas juridicas diversas: aquela que originalmente
tem ou teria titulacé@o sobre certa atividade e aquela outra ou aquelas outras as quais
foi atribuido o desempenho das atividades em causa. A desconcentracao esta sempre
referida a uma sO pessoa, pois se cogita da distribuicdo de competéncias na
intimidade dela, mantendo-se, pois, o liame unificador da hierarquia. Pela



descentralizacdo rompe-se uma unidade personalizada e ndo ha vinculo hierarquico
entre a Administracdo Central e a pessoa estatal descentralizada. Assim, a Segunda

nao é ““subordinada’ a primeira”.

4.4. Entidades estatais (6rgaos publicos)

Como estudado, as entidades estatais (Unido, Estados-membros, Municipios e o
Distrito Federal) funcionam por intermédio de seus Orgdos Publicos, e esses, por
meio de seus Agentes Publicos.

O item 4.2. demonstrou que as entidades administrativas (entidades estatais, entidades
fundacionais, entidades autarquicas, entidades empresariais e entidades paraestatais)
possuem personalidade juridica.

Os orgdos publicos, no entanto, diferentemente das entidades administrativas, nao
possuem personalidade juridica.

Na verdade, os 0rgdos publicos pertencem a uma entidade estatal, ou seja, pertencem
a Unido, a um Estado-membro, a um Municipio ou ao Distrito Federal. Esta sim, a
entidade estatal a quem o 6rgao pertence, possui personalidade juridica.

Assim ensina Di Pietro (1998:349) sobre os 6rgaos publicos:

“(...) 0 6rgdo ndo se confunde com a pessoa juridica, embora seja uma de suas partes
integrantes; a pessoa juridica é o todo, enquanto os 6rgdos sdo parcelas integrantes
do todo”.

De acordo com Meirelles (2001:62-3)

“Orgéos publicos sdo centros de competéncia instituidos para o desempenho de
funcdes estatais, através de seus agentes, cuja atuacao é imputada a pessoa juridica a
que pertencem. Sdo unidades de acdo com atribuicdes especificas na organizacao
estatal (...) Os Orgédos integram a estrutura do Estado e das demais pessoas juridicas
como partes desses corpos vivos, dotados de vontade e capazes de exercer direitos e
contrair obrigacdes para a consecu¢do de seus fins institucionais. Por isso mesmo
nao tém personalidade juridica nem vontade prépria, que sdo atributos do corpo e
ndo das partes, mas na area de suas atribuicdes e nos limites de sua competéncia
funcional expressam a vontade da entidade a que pertencem e a vinculam por seus

atos, manifestados através de seus agentes (pessoas fisicas)”. (grifo no original).



Desta forma, pode-se conceituar érgdos publicos, assim como o fez Mello (2000:106),
como sendo “unidades abstratas que sintetizam os varios circulos de atribuigdes do
Estado”.

4.4.1. Classificacao dos 6rgaos publicos

Os 6rgéos publicos podem ser classificados de diversas formas. Isto se da de acordo
com a natureza juridica de suas atribuicdes. Vejamos, a seguir, algumas destas

classificagOes citadas por Meirelles (2001:65-67).

4.4.1.1. Orgaos independentes

“Sao os originarios da Constituicdo e representativos dos Poderes do Estado —
Legislativo, Executivo e Judiciario - , colocados no apice da piramide governamental,
sem qualquer subordinacdo hierarquica ou funcional, e sO sujeitos aos controles
constitucionais de um Poder pelo outro. Por isso, sdo também chamados 6rgéos
primarios do Estado. Esses Orgdos detém e exercem precipuamente as funcoes
politicas, judiciais e quase-judiciais outorgadas diretamente pela Constituicdo, para
serem desempenhadas pessoalmente por seus membros (agentes politicos, distintos de
seus servidores, que sdo agentes administrativos), segundo normas especiais e

regimentais”. (grifos no original)

4.4.1.2. Orgéos autbnomos

““S@o os localizados na cupula da Administracao, imediatamente abaixo dos érgéos
independentes e diretamente subordinados a seus chefes. Tém ampla autonomia
administrativa, financeira e técnica, caracterizando-se como 0rgéaos diretivos, com
funcdes precipuas de planejamento, supervisdo, coordenacdo e controle das
atividades que constituem sua area de competéncia. Participam das decisdes
governamentais e executam com autonomia suas funcdes especificas, mas segundo
diretrizes dos o0rgdos independentes, que expressam as opg¢des politicas do Governo.
Sao orgdos autbnomos os Ministérios, as Secretarias de Estado e de Municipio, a
Advocacia-Geral da Unido e todos os demais orgaos subordinados diretamente aos

Chefes de Poderes, aos quais prestam assisténcia e auxilio imediatos. Seus dirigentes,



em regra, ndo sao funcionarios, mas sim agentes politicos nomeados em comissao”.

(grifos no original)

4.4.1.3. Orgéos superiores

““Sa0 0s que detém poder de direcéo, controle, deciséo e comando dos assuntos de
sua competéncia especifica, mas sempre sujeitos a subordinacdo e ao controle
hierérquico de uma chefia mais alta. Ndo gozam de autonomia administrativa nem
financeira, que sdo atributos dos érgdos independentes e dos autbnomos a que
pertencem. Sua liberdade funcional restringe-se ao planejamento e solucGes técnicas,
dentro da sua area de competéncia, com responsabilidade pela execucdo, geralmente
a cargo de seus orgdos subalternos. Nessa categoria estdo as primeiras reparti¢oes
dos d6rgaos independentes e dos autdbnomos, com variadas denominacdes, tais como
Gabinetes, Secretarias-Gerais, Inspetorias-Gerais, Procuradorias Administrativas e
Judiciais, Coordenadorias, Departamentos e Divisdes. O nome dado ao oOrgdo é
irrelevante; o que importa para caracteriza-lo superior é a preeminéncia hierarquica
na area de suas atribui¢des. Assim, num Ministério ou numa Secretaria de Estado
poderdo existir tantos 6rgdos superiores quantas forem as areas em que o Orgao
autbnomo se repartir para o melhor desempenho de suas atribuigdes™. (grifos no

original)

4.4.1.4. Orgaos subalternos

“Sao todos aqueles que se acham hierarquizados a 6rgaos mais elevados, com
reduzido poder decisério e predominancia de atribuicdes de execugdo. Destinam-se &
realizacdo de servicos de rotina, tarefas de formalizacdo de atos administrativos,
cumprimento de decisdes superiores e primeiras solucdes em casos individuais, tais
como 0s que, nas reparticdes publicas, executam as atividades-meios e atendem ao
publico, prestando-lhe informacg6es e encaminhando seus requerimentos, como sao as

portarias e se¢des de expediente”. (grifo no original)

5. NATUREZA DO VINCULO DOS AGENTES DE DEFESA CIVIL COM A
ADMINISTRACAO PUBLICA



5.1. Agentes publicos

Como ja visto, a entidade administrativa estatal presta seus servigos de forma
centralizada por meio de seus Orgaos. Esses, por sua vez, por intermédio de seus
Agentes Publicos (pessoas fisicas).

Nas licdes de Silva (1999:657-8):

“O 0Orgédo caracteriza-se como um centro de competéncias delimitado por normas
legais. Nele distinguem-se dois elementos: (a) um: subjetivo, pessoal e variavel, que é
a pessoa ou conjunto de pessoas que, em ultima andlise, expressa a vontade da
entidade publica (Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipio); (b) outro:
objetivo, abstrato, institucional e continuo, que é um centro de competéncia ou
complexo de atribui¢des. O 6rgdo é, assim, uma unidade juridica, que compreende
seu titular (elemento subjetivo) e suas competéncias, atribuicdes e seus meios
técnicos, informativos, coativos etc., que caracterizam o cargo, emprego ou funcéo
(...) o elemento subjetivo do 6rgéo publico — o titular — denomina-se genericamente
agente publico, que, dada a diferenca de natureza das competéncias e atribuicdes a
ele cometidas, se distinguem em: agentes politicos, titulares de cargos que compdem
a estrutura fundamental do governo, e agentes administrativos, titulares de cargo,
emprego ou funcdo publica, compreendendo todos aqueles que mantém com o Poder
Publico relacdo de trabalho, ndo eventual, sob vinculo de dependéncia,
caracterizando-se, assim, pela profissionalidade e relagdo de subordinacdo
hierarquica”. (grifos no original)

Neste sentido, e conforme assevera Mello (2000:221) (adaptado ao atual Texto
Constitucional), pode-se classificar os agentes publicos em trés categorias, quais
sejam: agentes politicos, servidores estatais (0s quais se subdividem em servidores
publicos titulares de cargos ou empregos publicos e em servidores das pessoas
governamentais de Direito Privado titulares de empregos publico) e, por fim, os
particulares em atuacdo colaboradora com o Poder Publico.

Assim, passa-se a estudar cada categoria de agente publico.

5.1.1. Agentes politicos



Os agentes politicos sdo agentes publicos que se ligam & Administracdo ndo por um
vinculo de natureza profissional, mas sim de natureza politica. S80 os ocupantes de
cargos da estrutura constitucional do Estado, ou seja, estdo relacionados com a
organizacao politica do Pais.

Nas licdes de Mello (2000:221-2):

“Sao os titulares de cargos estruturais a organizagdo politica do Pais, ou seja,
ocupantes dos que integram o arcabouco constitucional do Estado, o esquema
fundamental do Poder. Dai se constituem nos formadores da vontade superior do
Estado (...) O vinculo que tais agentes entrettm com o Estado ndo € de natureza
profissional, mas de natureza politica (...) 0 que os qualifica para o exercicio das
correspondentes funcdes ndo é a habilitacdo profissional, a aptidao técnica, mas a
qualidade de cidaddos, membros das civitas e, por isto, candidatos possiveis a
conducdo dos destinos da Sociedade. A natureza juridica que os vincula ao Estado é
de natureza institucional, estatutaria. Seus direitos e deveres ndo advém de contrato
travado com o Poder Publico, mas descendem diretamente da Constituicéo e das leis
(...)” (grifos no original)

Ocorre, no entanto, uma divergéncia entre os doutrinadores, em relagéo a quem pode
ser considerado agente politico.

Meirelles (2001:73) considera como sendo agente politico 0s seguintes agentes
publicos

“Os Chefes de Executivo (Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos) e seus
auxiliares imediatos (Ministros e Secretarios de Estado e de Municipio); os membros
das Corporacdes Legislativas (Senadores, Deputados e Vereadores); 0s membros do
Poder Judiciario (Magistrados em geral); os membros do Ministério Publico
(Procuradores da Republica e da Justica, Promotores e Curadores Publicos); os
membros dos Tribunais de Contas (Ministros e Conselheiros); os representantes
diplométicos e demais autoridades que atuem com independéncia funcional no
desempenho de atribuicBes governamentais, judiciais ou quase-judiciais, estranhas
ao quadro do servico publico™. (grifos no original)

Mello (2000:221), Gasparini (1995:41) e Di Pietro (1998:653-4) sdo mais restritivos.
Diferentemente de Meirelles (2001), entendem tais doutrinadores que, em regra,
apenas o0 Presidente da Republica, os Governadores, os Prefeitos e seus respectivos

vices, os auxiliares imediatos dos Chefes do Executivo (Ministros e Secretarios), 0s



Senadores, 0s Deputados e 0s Vereadores séo 0s que se enquadram na categoria de
agente politico.

Tal assertiva consiste na seguinte justificativa, apresentada por Di Pietro (1998:354)
“A idéia de agente politico liga-se indissociavelmente, a de governo e a de fungéo
publica, a primeira dando idéia de 6rgao (aspecto subjetivo) e, a segunda, de
atividade (aspecto objetivo) (...) Compreende basicamente, as atividades de direcéo e
as co-legislativas, ou seja, as que implicam a fixacdo de metas, de diretrizes, ou de
planos governamentais. Essas funcbes politicas ficam a cargo dos Orgéos
governamentais ou governo propriamente dito e se concentram, em sua maioria, nas
maos do Poder Executivo e, em parte, do Legislativo; no Brasil, a participacédo do
Judiciario em decisdes politicas praticamente inexiste, pois a sua funcéo se restringe,
quase exclusivamente, a atividade jurisdicional sem grande influéncia na atuagéo
politica do Governo, a ndo ser pelo controle a posteriori (...) O mesmo se diga em
relacdo aos membros do Ministério Publico e do Tribunal de Contas, o primeiro
exercendo uma das funcgdes essenciais a justica (...) e o segundo a funcéo de auxiliar
do Legislativo no controle sobre a Administracdo. Em suas atribuicdes
constitucionais nada se encontra que justifique a sua incluséo entre as funcées de
governo; nao participam direta ou indiretamente, das decisdes governamentais. Nao
basta o0 exercicio de atribui¢cdes constitucionais para que se considere como agente
politico aquele que as exerce (...) A forma de investidura é a eleicdo, salvo para
Ministros e Secretérios, que sdo de livre escolha do Chefe do Executivo e providos
em cargos publicos, mediante nomeacgédo’ (grifos no original)

5.1.2 Servidores Estatais: servidores publicos e servidores das pessoas

governamentais de Direito Privado

Os servidores estatais sao aqueles agentes publicos que mantém relacdo de trabalho de
natureza profissional com o Estado ou com suas entidades da Administracdo indireta
(autarquias, fundacdes, empresas publicas ou sociedades de economia mista), por
meio de cargo ou emprego publico, de carater ndo eventual e sob vinculo de
dependéncia.

Os servidores estatais se subdividem em servidores publicos e servidores das pessoas
governamentais de Direito Privado (empresas publicas e sociedades de economia

mista).



Servidores publicos sdo aqueles que possuem relacdo de trabalho (cargos ou
empregos publicos) com o Estado ou com as pessoas de Direito Publico da
Administracdo Indireta (autarquias ou fundagdes publicas).

Servidores das pessoas governamentais de Direito Privado sdo os agentes estatais que
possuem relagdo de trabalho, sempre mediante emprego publico, com as entidades de
direito privado da Administracdo indireta (empresas publicas e sociedades de
economia mista).

Nota-se que a diferenca existente entre os dois tipos de servidores estatais € a de que,
o servidor publico possui relagdo de trabalho com o Estado ou com suas entidades de
Direito Publico (autarquias e fundacGes publicas), mediante cargos ou empregos
publicos; enquanto os servidores das pessoas de Direito Privado possuem vinculo de
trabalho apenas com empresas publicas ou sociedades de economia mista, e sempre
mediante emprego publico. Meirelles (2001:74) classifica tais agentes publicos como

sendo agentes administrativos.

5.1.3. Particulares em colaboracao com o Poder Publico

De acordo com Mello (2000:224)

“esta terceira categoria de agentes é composta por sujeitos que, sem perderem sua
qualidade de particulares — portanto, de pessoas alheias a intimidade do aparelho
estatal (com excegdo Unica dos recrutados para servico militar) -, exercem fungéo
publica, ainda que as vezes apenas em carater episédico”. (grifos do autor)

Sd0 os chamados, pela doutrina de Meirelles (2001:74-6), agentes honorificos,
agentes delegados ou agentes credenciados, variando de acordo com a funcéo
exercida por cada servidor.

Agentes honorificos

““Sao cidadaos convocados, designados ou nomeados para prestar, transitoriamente,
determinados servicos ao Estado, em razdo de sua condi¢do civica, de sua
honorabilidade ou de sua notoria capacidade profissional, mas sem qualquer vinculo
empregaticio ou estatutdrio e, normalmente, sem remuneracdo. Tais servigos
constituem o chamado munus publico, ou servigos publicos relevantes, de que sdo
exemplos a fungdo de jurado, de mesario eleitoral, de comissarios de menores, de
presidente ou membro de comissdo de estudo ou julgamento e outros dessa natureza

(...) Os agentes honorificos ndo sdo servidores publicos, mas momentaneamente



exercem fungdo publica e, enquanto a desempenham, sujeitando-se a hierarquia e
disciplina do 6rgdo a que estdo servindo (...) Sobre estes agentes eventuais do Poder
Publico ndo incidem as proibi¢cdes constitucionais de acumulacéo de cargos, funcdes
ou empregos (art. 37, XVI e XVII), porque a vinculacdo com o Estado é sempre
transitoria e a titulo de colaboracéo civica, sem carater empregaticio. A lei 9.608, de
18.2.98, dispondo sobre o servico voluntario, define-o como a atividade nao
remunerada prestada por pessoa fisica a entidade publica de qualquer natureza (...)
Tal servico ndo gera vinculo empregaticio, nem obrigacGes de natureza trabalhista,
previdenciaria ou afim entre prestador e tomador (...) Somente para fins penais é que
se esses agentes sdo equiparados a funcionarios publicos quanto aos crimes
relacionados com o exercicio da funcdo, nos expressos termos do art. 327 do CP”.
(grifos no original)

Agentes delegados

*““Sao particulares que recebem a incumbéncia da execucdo de determinada atividade,
obra ou servi¢o publico e o realizam em nome préprio, por sua conta e risco, mas
segundo as normas do Estado e sob a permanente fiscalizacdo do delegante. Esses
agentes ndo séo servidores publicos, nem honorificos, nem representantes do Estado;
todavia, constituem uma categoria a parte de colaboradores do Poder Publico. Nessa
categoria encontram-se 0S concessionarios e permissionarios de obras e servicos
publicos, os serventudrios de oficios ou cartorios ndo estatizados, os leiloeiros, 0s
tradutores e intérpretes publicos, as demais pessoas que recebem delegacdo para a
pratica de alguma atividade estatal ou servico de interesse coletivo

Agentes credenciados, conforme ensina Meirelles (2001:76),

“sd0 0s que recebem a incumbéncia da Administracdo para representa-la em
determinado ato ou praticar certa atividade especifica, mediante remuneracéo do
Poder Publico credenciante™.

5.2. Cargo, emprego ou fun¢éo publica

Di Pietro (1998:76) assim ensina sobre cargo, emprego e funcdo publica:
“para bem compreender o sentido dessas expressdes, € preciso partir da idéia de que
na Administracdo Publica todas as competéncias sdo definidas na lei e distribuidas

em trés niveis diversos: pessoas juridicas (Unido, Estados e Municipios), 6rgaos



(Ministérios, Secretarias e suas subdivisdes) e servidores publicos; estes ocupam
cargos ou empregos ou exercem fungéo”. (grifos no original)

Cargo publico, consoante ensina Ceneviva (1991:137), “é o posto na estrutura
administrativa do Poder Publico preenchido por funcionario, com atribuicdes e
remuneracao previstas em lei”.

J&, a expressdo emprego publico, segundo o mesmo doutrinador, diz respeito ao
“vinculo que se estabelece entre o servidor (o empregado, prestador do servico) e o
6rgdo publico (o empregador, que tem poder de comando e dever de remunerar),
subordinado a lei trabalhista” (Ceneviva, 1991:137).

O que diferencia o cargo publico do emprego publico é que, neste, existe um vinculo
de trabalho de natureza contratual, regulado pela CLT e, naquele, existe um vinculo
estatutario, regido pelo Estatuto dos Funcionarios Publicos.

Como ensina Di Pietro (1998:357):

“No entanto, ao lado do cargo e do emprego, que tém uma individualidade prépria,
definida em lei, existem atribuicdes também exercidas por servidores publicos, mas
sem que lhes corresponda um cargo ou emprego. Fala-se, entdo, em fungdo dando-
se-lhe um conceito residual: é o conjunto de atribui¢bes as quais ndo corresponde um
cargo ou emprego”.

Assim, de acordo com o atual Texto Constitucional, nas licbes de Di Pietro
(1998:357)

“Tem-se que ter em vista dois tipos de situagOes: 1. A fungdo exercida por servidores
contratados temporariamente com base no artigo 37, 1X, para 0s quais ndo se exige,
necessariamente, concurso publico, porque, as vezes, a propria urgéncia da
contratacéo € incompativel com a demora do procedimento (...) 2. As funcdes de
natureza permanente, correspondente a chefia, dire¢éo, assessoramento ou outro tipo
de atividade para a qual o legislador ndo crie o cargo respectivo; em geral, sdo as
funcdes de confianca, de livre provimento e exoneracao; a elas se refere o art. 37, V,
ao determinar que “os cargos em comissdo e as funcdes de confianca serdo
exercidos, preferencialmente, por servidores ocupantes de cargo de carreira técnica
ou profissional, nos casos e condicdes previstos em lei”” (...) Com isso, fica explicada
a razao de ter o constituinte , no artigo 37, Il, exigido concurso publico so para a
investidura em cargo ou emprego; nos casos de fungdo, a exigéncia ndo existe porque

0S que a exercem ou sdo contratados temporariamente para atender as necessidades



emergentes da Administracdo, ou sdo ocupantes de funcbes de confianca, para as
quais ndo se exige concurso publico™ (grifo no original)

E assim ensina Meirelles (2001:387) sobre funcdo:

“é a atribuicdo ou conjunto de atribuicbes que a Administracdo confere a cada
categoria profissional ou comete individualmente a determinados servidores para a
execucao de servicos eventuais, sendo comumente remunerada através de pro labore.
Diferencia-se, basicamente, do cargo em comissao pelo fato de néo titularizar cargo

publico”. (grifo no original)

5.3. Agentes de defesa civil

Em se tratando dos agentes de defesa civil, no @mbito municipal, podemos classifica-
los, em regra, em trés categorias:

1%) o Secretario Municipal responsavel pela Secretaria Municipal que presta servigos
de defesa civil, como sendo um agente politico, titular de cargo em comisséo;

2%) os agentes publicos responsaveis pelo Departamento, Divisdo ou Se¢do municipal
responsavel pela prestacdo dos servigos de defesa civil, como sendo, agentes publicos
detentores de cargo, emprego ou funcéo, de acordo com o previsto pela legislacéo
municipal;

3% Os voluntarios, aqueles classificados como agentes honorificos, que exercem uma

funcdo publica.

6. O PODER DE POLICIA DA DEFESA CIVIL

6.1. Introducao

Conforme de Di Pietro (1998:92):

“Quando se estuda o regime juridico-administrativo a que se submete a
Administracdo Publica, conclui-se que os dois aspectos fundamentais que o
caracterizam sdo resumidos nos vocabulos prerrogativas e sujeicdes, as primeiras
concedidas a Administracéo para oferecer-lhe meios para assegurar o exercicio de
suas atividades e as segundas como limites opostos a atuacdo administrativa em
beneficio dos direito do cidaddos. Praticamente todo o direito administrativo cuida
de temas em que se colocam em tensdo dois aspectos opostos: a autoridade da



Administracéo Publica e a liberdade individual. O tema relativo ao poder de policia é
um daqueles em que se colocam em confronto esses dois aspectos: de um lado, o
cidadao quer exercer plenamente seus direitos; de outro, a Administracdo tem por
incumbéncia condicionar o exercicio daqueles direitos ao bem-estar coletivo e ela faz
usando de seu poder de policia’ (grifos no original)

Assim, para cumprir seu papel, verifica-se que a Administragdo Pudblica se vale do
poder de policia colocado a sua disposi¢éo, o qual estad fundamentado no principio da
predominancia do interesse publico sobre o particular e possui como razéo o interesse
coletivo.

Segundo Meirelles (2001: 125-6) o objeto do poder de policia

“é todo bem, direito ou atividade individual que possa afetar a coletividade ou por em
risco a seguranca nacional, exigindo, por isso mesmo, regulamentacdo, controle e
contenc¢ao pelo Poder Publico”. (grifo no original).

J4, sua finalidade, € a protecdo do interesse publico.

6.2. Conceito de poder de policia

Doutrinariamente podemos conceituar o poder de policia, nos dizeres de Meirelles
(2001:123), como sendo

“a faculdade de que dispde a Administracdo Publica para condicionar e restringir o
uso e gozo de bens, atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou
do proprio Estado”.

Ou ainda, segundo Di Pietro (1998:94), como sendo *“a atividade do Estado
consistente em limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse
publico”. (grifo no original)

Além dos conceitos doutrinarios, tem-se o conceito legal, trazido pelo Cddigo
Tributario Nacional, em seu artigo 78:

“Considera-se poder de policia a atividade da Administracéo Publica que, limitando
ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengéo
de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem,
aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades
econbmicas dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou

coletivos”.



Assim, conforme afirma Marcondes (2003:27),

“Os agentes de Defesa Civil estdo obrigados ao exercicio do Poder de Policia em
toda sua amplitude (e limites) desde que o facam objetivando o zelo da salde e
seguranga da populacéo, prevenindo e evitando a ocorréncia de acidentes que
possam por em risco o patriménio e a integridade fisica dos demais cidadados”. (grifo

no original)

6.3. Atributos do poder de policia

Sdo trés os atributos relativos ao poder de policia: discricionariedade, auto-

executoriedade e coercibilidade.

6.3.1. Discricionariedade

A discricionariedade consiste, consoante ensina Meirelles (2001:128)

“(...) Na livre escolha, pela Administracdo, da oportunidade e conveniéncia de
exercer o poder de policia, bem como de aplicar as san¢Ges e empregar 0S meios
conducentes a atingir o fim colimado, que é a protecéo de algum interesse publico.
Neste particular, e desde que o ato de policia administrativa se contenha nos limites
legais e a autoridade se mantenha na faixa de opcdo que lhe é atribuida, a
discricionariedade é legitima. Por exemplo, se a lei permite a apreensdo de
mercadorias deterioradas e sua inutilizacdo pela autoridade sanitaria, esta pode
apreender e inutilizar os géneros imprestaveis para a alimentacdo, a seu juizo; mas,
se a autoridade € incompetente para a pratica do ato, ou se o praticou sem prévia
comprovacao da imprestabilidade dos géneros para sua destinacdo, ou se interditou
a venda fora dos casos legais, sua conduta torna-se arbitréria e podera ser impedida
ou invalidada pela Justica (...) Observe-se que o ato de policia é, em principio,
discriciondrio, mas passara a ser vinculado se a norma legal que o rege estabelecer o
modo e forma de sua realizacdo. Neste caso, a autoridade sé podera pratica-lo
validamente atendendo a todas as exigéncias da lei ou regulamento pertinente™.
(grifos no original)

Assim, o poder de policia é discricionario quando ndo ha previsao legal de como o ato

deva ser praticado. Se ao contréario, houver tal previsdo, o poder de policia devera ser



exercido de modo vinculado, ou seja, vinculado ao modo de execugédo previsto pela

norma, sob pena da autoridade cometer uma ilegalidade.

6.3.2. Auto-executoriedade

Conforme ensina Di Pietro (1998:97), auto-executoriedade “é a possibilidade que tem
a Administracao de, com 0s proprios meios, por em execucao as suas decisdes, sem
precisar recorrer previamente ao Poder Judiciario”.

E também, na seqliéncia, na pagina 98, vé-se que

“Pelo atributo da auto-executoriedade, a Administracdo compele materialmente o
administrado, usando meios diretos de coacdo. Por exemplo, ela dissolve uma
reunido, apreende mercadorias, interdita uma fabrica. A auto-executoriedade ndo
existe em todas as medidas de policia. Para que a Administracao possa se utilizar
dessa faculdade, é necessario que a lei a autorize expressamente, ou que se trate de
medida urgente, sem a qual podera ser ocasionado prejuizo maior para o interesse
publico. No primeiro caso, a medida deve ser adotada em consonancia com o
procedimento legal, assegurando-se ao interessado o direito de defesa, agora
previsto expressamente no artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo. No segundo caso, a
propria urgéncia da medida dispensa a observancia do procedimento especial, o que
ndo autoriza a Administracdo a agir arbitrariamente ou a exceder-se no emprego da
forca, sob pena de responder civilmente o Estado pelos danos causados (cf. art.37, §
6°, da Constituicao), sem prejuizo da responsabilidade criminal, civil e administrativa
dos servidores envolvidos™ Di Pietro (1998:97), (grifo no original)

6.3.3. Coercibilidade

Nas palavras de Meirelles (2001:130)

“A coercibilidade, isto é, a imposicdo coativa das medidas adotadas pela
Administracéo, constitui também atributo do poder de policia. Realmente, todo ato de
policia é imperativo (obrigatorio para seu destinatario), admitindo até o emprego da
forca publica para o seu cumprimento, quando resistido pelo administrado. Nao ha
ato de policia facultativo para o particular, pois todos eles admitem a coercéo estatal
para torna-los efetivos, e essa coercio também independe de autorizag&o judicial. E

a propria Administracdo que determina e faz executar as medidas de forga que se



tornarem necessarias para a execucdo do ato ou aplicagdo da penalidade
administrativa resultante do poder de policia”. (grifo no original)

6.4. Meios de atuacéo

Os meios de atuacdo do Estado em relacdo ao poder de policia se verificam, se
considerarmos o poder de policia de forma ampla, ou seja, abrangendo as atividades
dos Poderes Legislativo e Executivo, por meio de atos normativos em geral (a lei, por
parte do Legislativo — visando estabelecer normas gerais e abstratas; e os decretos,
resolugdes, portarias, instru¢cbes — por parte do Executivo) ou por meio de atos
administrativos e operagdes materiais, 0s quais assim sdo definidos por Di Pietro
(1998:96-7)

“Atos administrativos e operagdes materiais de aplicacdo ao caso concreto,
compreendendo medidas preventivas (fiscalizagdo, vistoria, ordem, notificacéo,
autorizacao, licenca), com o objetivo de adequar o comportamento individual a lei, e
medidas repressivas (dissolugdo de reunido, interdicdo de atividade, apreensao de
mercadorias deterioradas, internacdo de pessoa com doenga contagiosa), com a
finalidade de coagir o infrator a cumprir a lei’” (grifos no original)

6.5. Limites ou condic@es de validade do poder de policia

Os atos de policia se esharram em certos limites, ou seja, para sua validade devem
estar presentes certos requisitos. S&o eles: competéncia, forma, finalidade,
proporcionalidade da sancéo e, por fim, legalidade dos meios empregados.
Competéncia diz respeito a quem esta exercendo o poder de policia, ou seja, a
entidade ou 6rgdo da Administracdo deve ter competéncia legal para exercer o ato de
policia.

A forma diz respeito a execucdo do ato de policia, ou seja, se existe uma norma
prevendo o modo pelo qual se dara o ato de policia, vinculado a norma esta o ato.

Em se tratando da finalidade do ato de policia, como ja mencionado, deve sempre
estar calcado no interesse publico.

A proporcionalidade consiste na relacdo existente entre o beneficio visado pela
coletividade e o ato de restringir ou limitar direitos do administrado. Assim, para se

sacrificar um direto privado em nome de um interesse publico deve sempre haver uma



razdo plenamente justificavel para que se legitime o emprego do ato. Deve-se buscar
proteger o bem juridico de maior valor.

Por fim, tem-se a legalidade dos meios empregados pela Administragdo no exercicio
do poder de policia. Tal condicdo de validade consiste no fato de que as acdes do
poder publico devem sempre estar amparada juridicamente. Assim, mesmo que o fim
desejado pelo Poder Publico seja licito e legitimo, os meios empregados para atingi-

los também deverao ser.

6.6. Sancgoes

Para o efetivo exercicio do poder de policia é necessario que tenha sido previsto pelas
normas juridicas certos tipos de sancdes, as quais deverdo ser aplicadas sempre que
um particular desobedeca a ordem legal da autoridade competente.

Neste sentido, o Poder Publico, amparado pelos atributos dos atos de policia, bem
como calcado pelo principio da legalidade e proporcionalidade, deve aplicar as
sancOes previstas pela norma quando da ocorréncia de um caso concreto.

Tais sanc¢des sdo mencionadas por Meirelles (2001:131):

“As sancdes do poder de policia, como elemento de coacdo e intimidacéo,
principiam, geralmente, com a multa e se escalonam em penalidades mais graves
como a interdicdo de atividade, o fechamento do estabelecimento, a demolicdo de
construcdo, o embargo administrativo de obra, a destrui¢éo de objetos, a inutilizagéo
de géneros, a proibicdo de fabricacdo ou comércio de certos produtos, a vedagéo de
localizacé@o de industrias ou de comércio em determinadas zonas e tudo o mais que
houver de ser impedido em defesa da moral, da salde e da seguranca publica, bem
como da seguranga nacional, desde que estabelecido em lei ou regulamento” (grifos

no original)

6.7. Abuso de poder

O abuso de poder, consoante ensina Meirelles (2001:131), “ocorre quando a
autoridade, embora competente para praticar tal ato, ultrapassa os limites de suas
atribuicdes ou desvia das finalidades administrativas”.

Tal ato abusivo, detentor de vicios de nulidade, pode ser cometido de duas maneiras:

excesso de poder ou desvio de finalidade.



Ocorre 0 excesso de poder quando a autoridade, embora legalmente competente para
exercer tal ato, o faz de forma abusiva, em excesso, de forma diversa da prevista pela
norma juridica. Pode ser exercido por dolo ou culpa.

Por outro lado, ocorre o desvio de finalidade quando a autoridade, também legalmente
competente, pratica determinado ato sem visar o interesse publico ou de forma diversa
ao objetivo pretendido pela norma.

Importante frisar que determinadas condutas consistentes em abuso de poder podem
se enquadrar nos casos previstos pela Lei 4.898, de 09 de dezembro de 1965 — Lei do

Abuso de Autoridade, ensejando aos seus agentes as punic¢des nela previstas.

7. RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR DANOS CAUSADOS POR
AGENTES DE DEFESA CIVIL

7.1. Responsabilidade objetiva e subjetiva

A responsabilidade por danos se subdivide em objetiva e subjetiva.

Obijetiva é aquela que para o ressarcimento do dano basta a simples demonstracéo de
sua existéncia, devendo ser comprovado apenas o nexo de causalidade™ existente
entre a acdo ou omissdo e o resultado danoso. N&o é necessario comprovar se o agente
agiu ou ndao com culpa, basta apenas demonstrar a existéncia do dano.

E ela subjetiva quando para o ressarcimento do dano deverd ser demonstrada a
ocorréncia de culpa por parte do agente, além da demonstracdo do nexo causal
existente entre a acdo ou omisséo e o resultado danoso.

A demonstracdo de culpa diz respeito a culpa em sentido amplo, ou seja, aquela que
abrange tanto o dolo quanto a culpa em sentido estrito (impericia, imprudéncia e
negligéncia).

Sendo assim, 0 agente causador do dano age com dolo quando tém a intencdo de
causar determinado dano. E, em regra, um ato premeditado, proposital, que pode se
dar de forma comissiva (a¢do) ou omissiva.

Por outro lado, podemos agir de forma culposa, por meio de impericia, imprudéncia

ou negligéncia.

¥ Nexo de causalidade é a relacdo existente entre a conduta do agente (agdo ou omissdo) e o
resultado danoso, ou seja, é o elo entre a agdo ou omissao e o resultado da conduta lesiva.



A impericia ocorre quando ha falta de conhecimento, tedrico e/ou pratico, no
exercicio de arte, profissdo ou oficio, regulamentados por lei.

A imprudéncia, por sua vez, ocorre quando o agente pratica determinado ato de modo
contrario ao desejado, sem a observancia dos cuidados necessarios, ou seja, age sem a
devida prudéncia.

Na negligéncia ocorre justamente o contrério da imprudéncia. Isto porque ao invés do
agente agir de forma prudente, ele nem sempre o faz. Ele simplesmente se omite, ou
seja, deixa de agir da forma correta. Enquanto na imprudéncia o agente age, embora

de maneira errada, na negligéncia ele ndo age, embora devesse agir.

7.2 Responsabilidade contratual e extracontratual do Estado

A responsabilidade do Estado pode ser de natureza contratual (contratos
administrativos) ou extracontratual (responsabilidade civil).

Contratos administrativos sdo, segundo Di Pietro (1998:239) “os ajustes que a
Administracdo, nessa qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou
privadas, para a consecucdo de fins publicos, segundo regime juridico de direito
publico”. (grifo no original)

Logo, a responsabilidade contratual do Estado decorre dos “ajustes”
supramencionados.

J4, a responsabilidade extracontratual, segundo Di Pietro (1998:408) “corresponde a
obrigacdo de reparar danos causados a terceiro em decorréncia de comportamentos
comissivos ou omissivos, materiais ou juridicos, licitos ou ilicitos, imputaveis aos
agentes pablicos”. (grifo no original)

As teorias existentes sobre a responsabilidade do Estado sofreram profundas
evolugdes historicas.

Em principio adotava-se a teoria da total irresponsabilidade do Estado em relagéo ao
ressarcimento de danos provocados a terceiros.

Com o passar do tempo as legislacdes imputaram ao Estado a responsabilidade
subjetiva.

Atualmente a legislacdo da maioria dos Estados adota as teorias de responsabilidade
objetiva do Estado.

Assim ocorre também em nosso pais.



A teoria da responsabilidade objetiva do Estado estd consagrada na Constituigdo
Federal de 1988, em seu artigo 37, paragrafo 6°:

“As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa”.

Analisando tal previsdo constitucional conclui-se que a teoria objetiva estd sendo
empregada apenas em relacdo ao Estado. Em relacdo o agente causador do dano
opera-se a responsabilidade subjetiva (direito de regresso).

Estudaremos, entdo, algumas peculiaridades da responsabilidade objetiva do Estado e

responsabilidade subjetiva do agente causador do dano.
7.2.1. Responsabilidade objetiva do Estado

A teoria da responsabilidade objetiva do Estado, atualmente adotada por nossa Carta
Magna, é a chamada teoria do risco administrativo. 2°

Conforme ensina Di Pietro (1998:414)

“A regra da responsabilidade objetiva exige, segundo o artigo 37, § 6° da
Constituicdo: que se trate de pessoa juridica de direito publico ou de privado
prestadora de servicos publicos (...) que essas entidades prestem servigos publicos, o
que exclui entidades da administragdo indireta que executem atividade econdmica de
natureza privada; assim é que, em relacdo as sociedades de economia mista e
empresas publicas, ndo se aplicard a regra constitucional, mas a responsabilidade
disciplinada pelo direito privado, quando ndo desempenharem servico publico; que
haja um dano causado a terceiro em decorréncia da prestacdo do servi¢o publico;
aqui esta o nexo de causa e efeito; que o dano seja causado por agente das aludidas
pessoas juridicas, o que abrange todas as categorias, de agentes politicos,
administrativos ou particulares em colaboracdo com a Administracdo, sem interessar
0 titulo sob o qual prestam o servi¢o; que o agente, ao causar 0 dano, aja nessa
qualidade; ndo basta Ter a qualidade de agente publico, pois, ainda que o seja, ndo
acarretard a responsabilidade estatal se, ao causar o dano, ndo estiver agindo no

exercicio de suas funcbes” (grifos no original)

2 Importante ressaltar que existem divergéncias entre doutrinadores quanto a terminologia adotada.



Para se eximir da obrigacdo de ressarcir o dano o Estado deve, conforme ensina
Meirelles (2001:619)

“comprovar que a vitima concorreu com culpa ou dolo para o evento danoso.
Enquanto ndo evidenciar a culpabilidade da vitima, subsiste a responsabilidade
objetiva da administracdo. Se total a culpa da vitima, fica excluida a
responsabilidade da Fazenda Publica; se parcial, reparte-se 0 quantum da

indenizacao”. (grifo no original)

7.2.2. Responsabilidade subjetiva do agente causador do dano

Presentes todos os requisitos supramencionados o Estado, em sendo demandado
judicialmente para ressarcimento de dano, devera ser condenado e, por conseguinte,
compelido a ressarcir tais prejuizos.

E acontecendo isso surge para ele o poder-dever de exercer o seu direito de regresso
contra o agente causador do dano, nos termos do dispositivo constitucional (art. 37,
paragrafo sexto, CF/88).

Entendemos que a acdo de regresso deve possuir sempre carater obrigatério quando
da verificacdo de indicios de culpa por parte do agente. Isso porque, devido a
indenizacao, o erario foi afetado e nada mais justo que o agente pague pelo “erro” que
cometeu.

Também se pode entender ser de carater obrigatorio o exercicio do direito de regresso
por forca dos principios da administragdo publica, dentre eles o principio do interesse
publico sobre o privado, principio da moralidade e principio da eficiéncia, sendo os
dois ultimos principios previstos expressamente no caput do artigo 37 da Constituicéo
Federal.

Ao exercer o direito de regresso o Estado devera comprovar a culpa por parte do
agente causador do dano.

Entretanto, o Estado somente podera regressar contra o agente causador do dano se 0
mesmo 0 cometeu por ato ilicito. Se o dano foi cometido por ato licito o Estado, em
regra, tem a obrigacao de ressarcir o particular. Porém, fica impossibilitado de exercer
o direito de regresso contra seu agente.

Isto ocorre porque, no ato ilicito, 0 agente pratica determinado ato ou entdo se omite
quando deveria agir, diferentemente do previsto pelo Direito. J4, no ato licito, embora

cause dano a terceiro, o ato praticado possui respaldo juridico.



Sobre esta questdo ensina Gasparini (1995:587)

“O fundamento da responsabilidade patrimonial do Estado é bipartido, conforme
seja ela decorrente de atos licitos ou ilicitos. No caso dos atos licitos (construgéo de
um calgadd@o que interessa a coletividade, ndo obstante impega a utilizacdo de um
prédio, construido e regularmente utilizado como garagem), o fundamento € o
principio da distribuicdo igualitaria dos énus e encargos a que estdo sujeitos 0s
administrados (RDA, 190:194). Destarte, se 0 servico ou a obra & de interesse
publico, mas, mesmo assim, causa dano a alguém, toda a comunidade deve responder
por ele, e isso se consegue atraves da indenizacdo. Para tanto todos concorrem,
inclusive o prejudicado, ja que este, como os demais administrados, tambeém paga
tributos. Se se tratar de atos ilicitos (descumprimento da lei), o fundamento é a
propria violacdo da legalidade, como ocorre quando o Estado interdita inddstria
poluente e ao depois verifica que, em absoluto, era ela poluente. Nesse exemplo, o
Estado cometeu uma ilegalidade e, por ter praticado ato ilicito do qual decorreu o
dano, vé-se na contingéncia de ressarcir a vitima, no caso, a sociedade industrial.
Observe-se que essa diferenciacdo tem sentido l6gico e interesse juridico na medida
que 0 agente publico autor do ato ou comportamento ilicito é obrigado a recompor, a
custa do seu, o patriménio publico desfalcado, com o ressarcimento dos prejuizos
sofridos pela vitima. Essa mesma responsabilidade néo € impingida ao servidor autor
do ato licito (construcéo do calgadé@o)’ (grifos no original)

Um exemplo de ato ilicito ensejador de ressarcimento por parte do Estado quando da
verificacdo de danos sdo os casos de abuso do poder, j& estudados no capitulo
anterior.

Também sO pode o Poder Publico exercer seu direito de regresso face ao agente
causador do dano se, além de demonstrada sua culpa, o Estado ja tiver sido condenado
judicialmente a ressarcir o particular, bem como ja houver sido paga a devida
indenizacdo arbitrada em Juizo.

Assim sustenta a doutrina de Gasparini (1995:596):

“Desse modo, se ndo houver o pagamento, ndo ha como se justificar o pedido de
regresso, mesmo que o agente tenha atuado com dolo ou culpa, e se ndo tiver o
agente assim se comportado, ndo pode vingar o pedido de regresso, mesmo que tenha

havido o pagamento”.

7.3. Causas excludentes e atenuantes da responsabilidade do Estado



Sdo excludentes ou atenuantes da responsabilidade extracontratual do Estado a forga
maior e a culpa da vitima.

Nas licdes de Di Pietro (1998:415), vé-se que:

“Forga maior é 0 acontecimento imprevisivel, inevitavel e estranho a vontade das
partes, como uma tempestade, um terremoto, um raio. Ndo sendo imputavel a
Administracdo, ndo pode incidir a responsabilidade do Estado; ndo ha nexo de
causalidade entre o dano e o comportamento da Administragdo. Ja na hipotese de
caso fortuito, em que o dano seja decorrente de ato humano, de falha da
Administracdo, ndo ocorre a mesma exclusdo; quando se rompe, por exemplo, uma
adutora ou um cabo elétrico, causando dano a terceiro, ndo se pode falar em forca
maior. No entanto, mesmo ocorrendo motivo de for¢a maior, a responsabilidade do
Estado podera ocorrer se, aliada & forca maior, ocorrer omissdo do poder publico na
realizacdo de um servico. Por exemplo, quando as chuvas provocam enchentes na
cidade, inundando casas e destruindo objetos, o Estado respondera se ficar
demonstrado que a realizacéo de determinados servi¢os de limpeza dos rios ou dos
bueiros e galerias de aguas pluviais teria sido suficiente para impedir a enchente.
Porém, neste caso, entende-se que a responsabilidade ndo é objetiva, porque
decorrente do mau funcionamento do servico publico; a omissdo na prestacdo do
servico tem levado a aplicacdo da teoria da culpa do servico publico (faute du
service); é a culpa andnima, ndo individualizada; o dano ndo decorreu da atuacéo de
agente publico, mas de omissdo do poder publico (...) A mesma regra se aplica
quando se trata de ato de terceiros, como € o caso de danos causados por multidéo
ou por delinglentes; o Estado respondera se ficar caracterizada a sua omisséo, a sua
inércia, a falha na prestacéo do servico publico (...) Quando houver culpa da vitima,
a de se discutir se é sua culpa exclusiva ou concorrente com a do poder publico; no
primeiro caso, o Estado nédo responde; no segundo, atenua-se a sua responsabilidade,

que se reparte com a da vitima (...)” (grifos no original)
7.4. Responsabilidades civil, penal e administrativa dos agentes publicos
Importante ressaltar que, além da responsabilidade civil do Estado, a qual, como

vimos, podera ser regressiva ao agente causador do dano, podem existir também, de

forma paralela e independentes, as responsabilidades penal e administrativa.



Assim é a licdo de Meirelles (2001:621) sobre tal fato

“O ato lesivo do agente pode revestir ao mesmo tempo aspecto civil, administrativo e
criminal, como é comum nos atropelamentos ocasionados por veiculos da
Administracdo. Em tais infracGes, o servidor publico responsavel pelo desastre
sujeita-se a agdo penal e acdo civil regressiva da Administracdo para haver a
indenizacdo paga a vitima, nos termos, ja assinalados, do art. 37, 8 6°, da CF, e ao
processo interno da Administracdo, para fins disciplinares”. (grifo no original)

No entanto, ha de se falar que a responsabilidade penal produz efeitos nos processos
administrativo e civil.

E que, se o agente pablico for condenado no juizo criminal, automaticamente sera
obrigado a reparar o dano e estara sujeito a punicdo administrativa, ndo sendo mais
possivel discutir sobre sua culpabilidade, posto que a mesma ja foi discutida na esfera
penal.

No entanto, se o agente for absolvido no juizo criminal, trés sdo as hipoteses
possiveis.

A primeira ocorre quando o agente € absolvido pela negativa de autoria ou do fato.
Assim sendo, as responsabilidades civil e administrativa estdo prontamente
descartadas.

A segunda se verifica quando o agente é absolvido por auséncia de culpabilidade
penal. Neste caso, as responsabilidades civil e administrativa ainda podem ser
buscadas pelo Poder Publico. Isso porque o ilicito penal constitui-se em fato mais
gravoso que o ilicito civil. Assim, pode ocorrer do agente causar determinado dano
por determinado ato, mas que este mesmo ato ndo seja considerado crime. Destarte,
apesar de ndo existir ilicito penal, ainda verifica-se a existéncia do dano e o agente
pode e deve ser responsabilizado, tanto na esfera civel quanto na administrativa.

Por fim, a terceira hipotese consiste na absolvicdo do agente por insuficiéncia de
provas. Neste caso, 0 agente ainda podera ser condenado civil e administrativamente.
Isto porque as provas foram insuficientes para a configuracdo de crime, mas podem

bastar para a configuracdo de ilicito civil e administrativo.

7.5. Indenizacao paga pelo Estado ao voluntario sofredor de dano



Toda pessoa esté sujeita a sofrer danos quando presta um servigo voluntario. Caso
isso aconteca, ja que o voluntario exerce uma funcdo publica, a qual é prestada sob o
prisma do exercicio da cidadania, nada mais justo que o Estado o indenize.

O raciocinio de Di Pietro (1998:412) em relacdo a responsabilidade objetiva do
Estado (teoria do risco), pode ser também utilizado para justificar a indenizacdo paga
pelo Estado ao agente voluntério sofredor de danos.

“Essa doutrina baseia-se no principio da igualdade dos énus e encargos sociais:
assim como os beneficios decorrentes da atuacdo estatal repartem-se por todos,
também os prejuizos sofridos por alguns membros da sociedade devem ser repartidos.
Quando uma pessoa sofre um 6nus maior do que o suportado pelas demais, rompe-se
o equilibrio que necessariamente deve haver entre 0s encargos sociais; para
restabelecer este equilibrio, o Estado deve indenizar o prejudicado, utilizando
recursos do erario publico”.

Do mesmo modo, podemos nos valer do raciocinio feito por Meirelles (2001: 611-12),
em relacdo a teoria do risco administrativo, para justificar o fato do Estado arcar com
0 pagamento de indenizacdo decorrente de eventual dano sofrido por voluntario no
exercicio de sua fungdo publica: “O risco e a solidariedade social sdo, pois, 0s
suportes desta doutrina, que, por sua objetividade e partilha de encargos, conduz a
mais perfeita justica distributiva”.

A nosso ver, ja bastam os argumentos supramencionados para podermos conferir ao
Estado a responsabilidade de indenizar um voluntario sofredor de um dano no
exercicio de sua atividade voluntéria. Seria a responsabilidade do Estado em seu
carater extracontratual.

Além disso, se tiver o Estado firmado um contrato administrativo (Termo de Adeséo)
com o voluntario sofredor do dano, nos termos da Lei do Servico Voluntério, tal
responsabilidade passa a ser de carater contratual, o que evidencia ainda mais a sua

responsabilidade.

CONSIDERACOES FINAIS

As atividades de defesa civil, cada vez mais, vém ganhando a atencdo das

Autoridades Politicas devido ao aumento do numero de desastres, sobretudo os

relacionados ao meio ambiente.



Trabalhar em um 6rgdo de Defesa Civil é uma tarefa que exige grande
responsabilidade e vontade de enfrentar muitos desafios. E a0 mesmo tempo um
trabalho e um gesto de cidadania.

Com a presente publicacdo pudemos ter um breve e superficial contato com o0s
aspectos juridicos que respaldam e norteiam tais atividades.

Notamos também que as atividades de defesa civil, as vezes, ficam prejudicadas e
sem continuidade, tendo em vista as mudangas no comando politico, principalmente
nas trocas de prefeitos.

Nossa tarefa primordial € contribuir tentando encontrar solugfes para resolver os
problemas atualmente existentes.

Pudemos também concluir que o Estado ndo consegue, sozinho, desempenhar de
forma satisfatoria as atividades de defesa civil. E necessario que as diferentes esferas
administrativas (Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios) juntem-se
ao voluntariado na busca da prestagdo de um servigo publico mais eficiente e com
maior qualidade.

O mais importante € que os agentes de defesa civil, no exercicio de suas atividades,

tenham sempre em mente que : “Melhor prevenir que remediar”.
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