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INTRODUCAO

A possibilidade de interveng@o do Paoder Publico Municipal como forma
alternativa de manutencao e reorganizacao econdmica de empresas sediadas em
seu territdrio sobreleva-se em face das disposicdes constitucionais que, juntamente
com a autonomia administrativa e financeira, confere-lhe competéncia para legislar
sobre todos os assuntos de interesse local.

Sem sombra de divida, o assunto parte da premissa maior “fungio
social da propriedade”, mais especificamente, pelas “fun¢des soclais da cidade” e,
conseqientemente, pela andlise da empresa sob esta mesma o6tica; haja vista
tratar-se de uma instituigo social que ha muito deixou de ser enfocada e administrada
anica e exclusivamente com o objetivo de lucro monetario. Sendo assim, devem
estar em harmonia com as peculiaridades e interesses comunitarios do territério
onde estejam instaladas.
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Pretende-se aqui, exortar reflexdes, expor e partilhar idéias que possam
instigar o cumprimento efetivo dessas normas para que o administrador municipal
possa compatibiliza-las e implementa-las sob a 6tica da necessidade de reducéo
das desigualdades sociais e do alcance do pleno emprego; para que o empresario,
sabedor e conhecedor de seus direitos e responsabilidades possa exercé-los; para
que ¢ jurista possa acata-las e defendé-las, sempre em prol da dignidade humana
e do pleno exercicio da cidadania, corolarios de um Estado que se pretende
Democratico de Direito.

A relevancia do sistema normativo municipal para a sociedade
contemporénea, bem como a implementagéo da nova “Teoria da Empresa”, além
das alteragdes propostas & legislaga@o falimentar onde a finalidade precipua é a
manutengdo daquela, visao totalmente oposta a legislagéo vigente que prima pela
sua liguidagao, desconsiderando-se totalmente as desastrosas conseqiéncias
sociais que acarreta, através dos instrumentos disponibilizados e que devem ser
compatibilizados, trazem a possibilidade de uma gestio administrativa municipal e
empresarial que, efetivamente, previna ou minimize os problemas sécio-econdmicos
da vida urbana moderna.

Ademais, a problematica oriunda do intensc processo de globalizagao,
como fator compiicador das dificuldades do setor empresarial brasileiro, as politicas
econdmicas governamentais e a auséncia de legislagdo adequada ao seu tempo e
aos anseios da populagdo, acarretaram problemas de toda ordem, especialmente
nesta seara e que afetam a vida dos 82% da populagéo brasileira que vivermn nas
cidades.

Ora, o relevante papel gque as empresas desempenham vai muito além
do ambito econdmico e financeiro, basta atentar-se para questées como emprego,
criminalidade, seguranca publica, desenvolvimento, qualidade de vida, dignidade da
pessoa humana, redugao das desigualdades sociais, exclusido social, arrecadagéo
de tributos, producao, circulacac de riquezas, eic. Indubitavelmente, as razdes
para que a Administragao Publica aja nesse sentido sao muitas. Portanto, urge que
ofacal

Enfim, o que se perquire € respender A seguinte indagagéo: Como e
por que — sobretudo a luz da Constituigdo Federal -~ os Municipios podem ou devem
compatibilizar suas normas de maneira a intervir como agente colaborador na
reestruturacdo do processo de crise econdmica e consequente permanéncia do
funcionamento de empresas sediadas em seu territério?

O grande desafic  harmonizar eficiéncia econdmica, racionalidade
administrativa e justica social, em prol do cumprimento efetivo dos direitos sociais
assegurados constitucionalmente. Pois, a Constituigac da Repulblica dispde que a
politica de desenvolvimento urbano deve ser executada pelo Poder Publico Local,
orientado por diretrizes gerais fixadas legalmente, com vistas a ordenar o plenc

10



Revista Juridica do UNIARAXA

desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

De igual modo, os ensinamentos do Direito Econémico ecoarao por
aqui. Mas, principaimente, a andlise da legislagdo comercial e empresarial,
concernentes ao instituto falimentar, exigira maior reflexao. Todos submetidos,
obviamente as disposigbes normativas e principicldgicas consagradas na Lei das
Leis.

Contudo, ndo basta que as leis tenham vigéncia, & preciso que tenham
eficacia. E o Direito, como simbolo de uma ordem social justa, é o caminho para
que 0s povos alcancem as suas aspiragbes.

O Direito esta posto, pressuposto dos direitos sociais coletivos
conquistados a duras penas pelos cidadéos, consubstanciados pelos principios
constitucionais da cidadania e da dignidade da pessoca humana. Estes sio
comprometidos com a justigal

1. ACIDADE

As cidades sao marcos decisivos no desenvalvimento da civilizagao.
Assim o é desde o periodo neolitico, quando surgiram os primeiros nucleos
habitacionais. Formadas, inicialmente, por tribos diversas gue se agrupavam para
defenderem-se dos povos rivais, cujas caracteristicas sécio-politicas viriam incorporar,
muito tempo depois, o regime juridice pablico, pois, na verdade, representavam o
que veio a denominar-se Estado.

Em que pese, em 6.000 a.C., na Palestina, a cidade de Jerico ja
contasse com um significativo sistema de defesa, as primeiras cidades importantes
da Mesopotamia s6 surgiram no ano 3000 a. C., nos vales dos rios Indo, Wei e Nilo,
Posteriormente, formaram-se as cidades fenicias de Tiro e Sidon e a cretense
Cnossos.

Ao fim da cultura micénica expandiu-se pela peninsula helénica as
cidades-estados ou polis, que incluiam as terras 4 sua volta e serviam de palco
para as reunides entre os habitantes intra e extramuros. Com a evoluggo do comércio
grego, surgiram coldnias semelhantes ao modelo das metrépoles, dentre as quais
destacaram-se Efeso e Mileto.

Tais conglomerados humanos formados de acordo com uma
organizagao politica de toda a comunidade, tanto no periodo pré-romano quanto
durante a dominag&o imperial de Roma, receberam o nome de “citaneas”. A cidade,
pois, era 0 que hoje entende-se como Estado.

As conquistas romanas scbre as “citaneas” faziam dessas “cidades
cativas”, onde a servidao significava sua anexagao ao império, através da Sujeigao
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ou da alianga; em qualquer caso, entregava-se os soldados e passava-se a pagar
tributos. “Entregava-se o corpo, ndo a alma da cidade e de seu povo. {...) Na primeira
hipdtese a conquista aniquilava por completo a cidade tomada, exalria-se o governo
nela até entdo havido, e a ordem somente persistia em razao da presenca do

"

‘preferectus romano’, enviado para cumprir exatamente essa fungao”,

No decorrer dos tempos, Roma passou a reconhecer alguns direitos
as cidades conquistadas, conferindo aos seus membros ¢ stafus de municipes
romanos, Era a ascensao da cidade subserviente a categoria de municipiim romano,
onde a organizagio politica imposta peia Lex Julia de Civitate caracterizava-se por
situarem-se em territérios delimitados, cuja autonomia administrativa era exercida
pelos préprios habitantes, sendo estes qualificados, a partir de ent&o, como cidadaos
romanaos.

Q Império Romano fez sucumbir o dominio das cidades-estados, sob
uma forma diversa da mesma instituigdo — Roma, que, por sua vez, como centro
econdmico e administrativo de todo o império foi vitima de graves problemas
urbanisticos e de controle social, agravados pelas invastes barbaras que culminaram
com o fim da hegemonia romana. Surge a |[dade Média, com profundas alteragoes
na estrutura politica & administrativa dos municipios europeus.

Na Idade Média a urbes entrou em declinio em decorréncia da fuga da
populagdo para 0 campo, devido as constantes invasdes barbaras ~tem inicio a era
do feudalisme. Contudo, essa dedicagdo & agricultura fomentou prosperidade e, por
volta do anc 1000, permitiu o ressurgimento da civilizagao citadina, destacando-se
0 papel des artesdcs e dos comerciantes. Logo a seguir, dezenas de niicleos
habitacionais surgiram pela Europa com, em média, vinte mil habitanies. Nesta
época, destacaram-se Paris e Rouen, na Fran¢a; Génova, Milao, Veneza e Florenga,
na ltdlia; Barcelona e Santiago de Compostela, na Espanha.

“A absorcdo dos poderes e atribuigdes gerais nas maos dos suseranos
impediu a dilatacdo do regime municipalista, que somente teve
desenvolvimento acentuado na fase mais avangada da ldade Média,
quando a pressdo da lgreja e da burguesia insurgente postaram-se
contra a situagdo feudal estabelecida. Segundo Castro Nunes ‘dessa
reacdo contra o feudalismo, ajudada pela influéncia do direitc candnice,
pelos padres e pelos juristas, e capitaneadas pela burguesia, que a
realeza agulou contra os senhores feudalis e a nobreza — nasceu o
municipalismo”?

No Renascimento surgem nulcleos com uma organizagéo politica
centralizada que passa a ser observada por toda a nagéo entdo unificada, tem-se af

' ROCHA, Carmen Licia Antunes, RAepiiblica e federagdo no Brasil. Ed. Del Rey, Belo Horizonte,
1997, p. 265.
2In cb. Cit., p. 268
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a designagéo de comunas, em substituigao ao termo municipio dos romanos, cujas
caracteristicas tragadas pelos visigéticos passou a ser a fonte primeira de toda a
organizag&o estatal que estava por vir a partir de entéo.

Contudo, o atributo urbano, por si s6, & insuficiente para identificar-se
um aglomerade de pessoas como cidade. Os autores divergem segundo trés
abordagens: demogréfica, econdmica e subsistémica. De acordo com a primeira, a
cidade ¢ identificada em fungao do numero de habitantes. A segunda considera
cidade o ndcleo habitacional fomentador das atividades mercantis. J4 pela terceira
abordagem, a cidade seria “0 conjunto de subsisternas administrativos, comerciais,
industriais e sccio-culturais no sistema nacional geral”?® Ai incluem-se: governo,
politica, cultura, producio, comércio, desenvolvimento industrial e familia.

Todavia, a compreensio e o alcance do termo cidade deve ir muito
além de uma fria conceituagéo. A cidade néo pode e ndo deve, simplesmente, ser
um ambiente de negdcios, muito menos um projeto pessoal de ambigéo politica e
status, tampouco cenario de experiéncias administrativas que néo reflitam as
necessidades peculiares de sua populagéo. Pois, é na cidade que as pessoas
vivem, trabalham, constituem familia, criam e educam seus filhos. E nela que se
buscam oportunidades de crescimento econdmico, social e cultural; enfim, realizagéo
pessoal.

A cidade & um bem vital de natureza difusa. Como tal deve estar apta
acorresponder as necessidades bésicas de moradia, trabalho, satide e lazer; sempre
em prol da dignidade humana e da qualidade de vida.

2. 0 MUNICIPIO

O Municipio brasileiro assume a natureza de pessoa juridica de direito
publico interno, constitucionalmente definido como ente federativo, dotado de
autonomia politica, administrativa e financeira.

“A cidade marca mais que a histdria politica imediata do homem;
conslitui a sua historia emocional primdria. O individuo descobre-se
na cidade, faz-se nela e é, em parte, resultado dela. O ambiente que
deixa o seu sinal mais profundo no homem é aquele que se configura
em sua cidade. Nela o individuo descobre o seu ‘eu’ politico. O
municipio 8 a cidade que o Direifo faz. A cidade é porque o individuo
assim quer. O municipio é porque a Lei assim determina. Com ¢
individuo comega a sua caminhada histérica pela infancia, o Estado
inicia a sua organizacdo pela cidade”. 4

3bid., p. 25.
* ROCHA, Cérmen Liicia Antunes. Republica e federacio no Brasil. Ed. Del Rey. Belo Harizonte,
1997, p. 261.
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O Poder Publico Municipal é o executor, por exceléncia da politica
urbana. Por sua vez, no que diz respeitc & execugdo de politicas publicas,
previamente exige-se um planejamento que, ‘em geral, € um processo fécnico
instrumentado para transformar a realidade existente no sentido de objetivos
previamente estabelecidos, (...) mecanismo juridico, por meio do qual o administrador
deverd executar sua atividade governamental na busca da realizacao das mudangas
necessarias a consecugdo do desenvolvimento econdrmico-social”.?

A Constituigac Federal de 1988 reconheceu explicitamente a autonomia
politica, legislativa e financeira dos Municipios e a competéncia exclusiva na
disposicao dos assuntos de interesse local. Ora, como o bem-estar da populagio,
areducgdo das desigualdades sociais, o pleno emprego, enfim, o cumprimento das
funcoes sociais da cidade (frabalho, satde, lazer e circulagao), sdo assuntos de
interesse local, que diz respeito ao Municipio e aos municipes, resultantes das
atividades econdmicas e sociais desenvelvidas pelas empresas sediadas em seu
territorio, compete & Administragio Municipal propor a edigao de teis e a execugao
de seus preceitos de maneira a tornar efetivos estes anseios. Nisto encontra-se o
fundamento maior para a legitimidade de intervengdo do Poder Publico de forma a
colaborar com a reestruturagio empresarial, ou seja, a interpretagfo deve ser ampla,
ne sentido de se antever o interesse coletivo, ¢ bem comum — razao de ser do
Estado.

Isto se traduz pela busca de oferta condigna & populag&o de moradia,
locomoc3o, lazer e trabalho; a busca do direito & cidade, a cidadania. Deste modo,
o Municipio tem a obrigagdo constitucional de definir as exigéncias essenciais do
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

Este poder-dever do Municipio & exercido atraves de sua competéncia
legislativa especifica, que deve regular desde as posturas, o zoneamento, as
edificacGes e o parcelamento do solo, até a coordenagéo do desenvolvimento
econdmico local.

Estudos apresentam uma tendéncia cada vez maior de pessoas
vivendo em cidades; hoje, mais de 80% da populagac brasileira ja vivem nas zonas
urbanas. Para atender, de modo satisfatério, as necessidades e os diferentes
interesses dessa populagdo, cada vez mais crescente, & necessario implementar-
se politicas, planos e programas voltados & busca de solugbes dos problemas e
desafios desta mesma populagao e garantir-lhes o bem-estar.

Constitucionalmente, portanto, o papel do ente federativo municipal
esta definido, bem como seu campo de atuagdo na condugio do processo de

s GILVA, José Afonso da. Direite urbanistico brasileiro Malheiros Editores, 3¢ ed., rev., atual,,
Séao Paulo, 2000. p. 85
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desenvolvimente econdmico e plangjamento do espage urbano. Tal desenvolvimento
deve ser planejado atraves de politicas publicas condicionadas pelas normas
internacionais e constitucionais pétrias que atendam as necessidades essenciais
da populagao, isto &, gue efetivem o exercicio dos direitos humanos fundamentais,
voltados principalmente a dignidade humana.

Neste contexto, sobreleva-se a importancia dos principios
constitucionais reguladores da Administra¢ao Pdblica, dentre os quais, tendec em
vista a presente abordagem, destaca-se a eficiéncia administrativa:

"Assim, principio da eficiéncia € aquele que impde a
Administragdo Fublica direta e indireta e a seus agentes
a persecugdo do bem comum, por meio do exercicio de
suas competéncias de forma imparcial, neutra,
transparenfe, participativa, eficaz, sem burocracia e
sempre em busca da qualidade, primando pela adogao
dos critérios legais e morais necessérios para a methor
utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a
evitar-se desperdicios e garantir-se maior rentabilidade
social. Note-se que ndo se trata da consagracio da
fecnocracia, muito pelo contrario, o principio da eficiéncia
dirige-se para a raz8o e fim maior do Estado, a prestagao
dos servigos essenciais 4 populagdo, visando a adogdo
de todos os meios legais e morais possiveis para
satisfagdo do bem comum”,

2.1 A Atividade Urbanistica Municipal como Norma Cogente ao
Cumprimento das Fung¢oes Sociais da Cidade e do Desenvolvimento
Econdmico

Dentre as competéncias administrativas municipais a serem
desenvolvidas em prol dos cbjetivos e interesses locais, encontra-se a atividade
urbanistica que pode ser definida como a atividade publica fundamentada nos
principios da supremacia do interesse publico e na indisponibilidade do interesse
coletivo que, amparada pelo principio da legalidade, consubstancia-se em normas
juridicas que assegurem coercitivarmente a observancia daquelas. Sao ceercitivas
na medida em que ordenam ¢ transtormam a realidade através da imposigao de
obrigacbes de fazer e do relativismo do direito de propriedade, condicicnado ao
cumprimento de fungao social.

Alegislacao urbanistica decorre de especifica previsdo Constitucional.

% MORAES, Alexandre de. Dirsito constitucional Sao Paulo, Atlas, 19989, p. 294, apud Marino
Pazzaglini Fitho. Principios constitucionais reguladores da administracdo publica. Sao Paulo, Ed.
Allas, 2000, p. 33.
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O art. 21, XX, diz que compete & Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano. O art.182 estabelece que a politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Pader Pdblico Municipal, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes. O art. 30, I,
reitera o fundamento de competéncia do Municipio para promover este pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

A competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local ndo é
suplementar. Mas, sim, competéncia propria, exclusiva, estabelecida e delimitada
pela Constituigio Federal, em seu artigo 30, inciso {, que diz textualmente: “Cornpete
aos Municipios: legislar sobre assuntos de interesse locar”.

A questao da intervengao do poder piblico municipal como agente
colaborador e reestruturador do processo de crise econdmica da empresa sediada
em seu territorio, impde grandes desafios em uma perspectiva que combine o ideal
democratico com a busca de altemativas para sustentar uma trajetdria de crescimento
econdmico, sem se descurar da realizagdo de maior justica social.

As questbes ético-politico-econdmicas sdo decisivas para o
fortalecimente da cidadania através do resgate da dignidade humana; e aintegracéo
dos aspectos sociais e econdmicos devem estar associados as estratégias de
desenvolvimento, tracadas pelos trés setores diretamente interessados: governo,
empresa e cidadao.

Quando se fala em desenvolvimento, fala-se em melhorar a vida das
pessoas (desenvolvimento humano), de todas as pessoas (desenvolvimento social),
das pessoas existentes hoje e das que estao por vir (desenvolvimento sustentavel).
O direito ao desenvolvimento é, concomitantemente, um direito individual, inerente
a todo ser humano e, também, um direitc de todos os povos; a ser observado e
cancretizado por todos os Estades, nes planos intero & internacional.

O desenvolvimento integrado local e sustentével, teoricamente, esta
conclamado mundialmente desde 1972. No &mbito da Organizagao das Nagdes
Unidas, em 1977, a Comisséo dos Direitos do Homem o mencionou expressamente
em relag&o a necessidade de cooperagdo internacional. A UNESCQ, em 1978, f&-
lo constar na Declaragéo sobre a raga e os preconceitos raciais. Em 1988, foi
consagrado plenamente pela ONU, através da Declaracac sobre o Direito ao
Desenvolvimento, cujo artigo 12 dispde:

“O direito ao desenvolvimento é um direito humano inaliendvel em
virtude do qual toda pessoa humana e todos os povos estac habilitados
a participar do desenvolvimento econdémico, social, cultural e politico,
a ele contribuir e dele desfrutar, no qual todos 0s direitos humanos e
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liberdades fundamentais possam ser plenamente realizados"” (grifos
nossos).

Contudo, nio basta crescer economicamente. E imprescindivel
aumentar os graus de acesso das pessoas nao so a renda, mas a riqueza em si, ao
conhecimento, & capacidade e & possibilidade de influir nas decisbes publicas —
exercicio pleno da cidadania. Ha que se buscar, efetivamente, o resgale da dignidade
de muitos seres humanes.

Neste contexto, cabe uma reflexdo sobre o seguinte posicionamento:

“Programas convencionais de socorro & pobreza devem ser
substituidos por abordagens centradas na comunidade, que permitem
uma participagao marls democratica além de serem mais eficazes. A
formacado de comunidades enfaliza as redes de apoio, o espitito
de iniciativa e o cuitivo do capital social como meio de gerar
renovacao econbmica em localidades de baixa renda. O combate
& pobreza requer uma injegdo de recursos econdmicos, mas
aplicados para apoiar a iniciativa local” * (grifos nossos).

Assim, a Administragdo Publica Municipal, através de politicas préprias
voltadas para agdes concretas de desenvolvimento, deve considerar aspectos
diversos, porém integrados. Atuagdes, pois, que valorizem o “local” como o espago
ideal & implementacdo dessas politicas, criando e consolidando padrées alternativos
e inovadores de desenvolvimento.

Uma andalise constante e permanente sobre a vida dos
empreendimentos empresarias centrados em seu municipio, dos quais dependem,
muitas vezes, grande parte dos municipes e também a satide econdmico-financeira
dos cofres publicos, decorrente dos impostos deles advindos, requer atuagdes
fundamentadas num diagnéstico de viabilidade desses empreendimentos, bern como
das conseqliéncias, melhor dizendo, dos impactos que causariam, caso viessem a
perecer. A eficiéncia administrativa também passa por aqui, por esta visdo ampla
sobre & gestdo publica, sob pena, até de improbidade administrativa. Falaremos
mais sobre isso adiante,

Num primeirc momento, ndo seria um contra-senso falar-se em
desenvolvimento local num mundo globalizado?

Ac reves, a prépria globalizagdo esta criando a necessidade de
formagéo de identidades, ou seja, de diferencia¢io de setores e de localidades, ja
que, sob ¢ ponto de vista econdmico, a peculiaridade pode ser fator de
reconhecimento e valerizagéo face a producéo massificada que impera.

7 Manoe! Gongalves Ferreira Filo, Direitos Humanos Fundamentais, p. 60.
& Augusto de Franco, Separata do Niimero 3 da Revista Século XX, p. 3, citando Anthony Giddens,

em A Terceira Via.

17



Revista Juridica do UNIARAXA

Portanto, sob uma perspectiva econdmica, o desenvolvimento local
exige estratégias que saibam como posicionar determinados espacos soécio-
territoriais. Contudo, a énfase nesse fator é inapropriada pela auséncia de
questionamento em relagdo ao padrdo atual de produgao e consumo; sobre a
possibilidade ou nao de inviabilizar a vida futura. Pois, o mero crescimento econdmico
pode aumentar o numero de ricas e de pobres, aumentando o distanciamento entre
eles. Neste ponto & que riqueza, conhecimento e poder precisam ser
democratizados.

Todavia, ha posturas baseadas ndo s6 em fungao da economia de
mercado, mas em concepgdes de desenvolvimento local que, de uma forma mais
sistémica, ao considerar a necessidade desse desenvaolvimento, necessariamente,
guestionam-se o padrao de desenvelvimento atual, considerando-se a exigéneia de
se repensar tal padrao em fungao do “local”. Esta visao sistémica encontra guarida
nos movimentos sociais e na chamada ag8o cidadé, através desses questionamentos
e estabelecendo-se espacos ético-politicos alternativos de desenvolvimento local,
aptos a efetivar, ao invés da competicdo, a cooperagao.

Esta perspectiva de desenvolvimento tem sido objeto de estudos nao
50 de ecologistas ou ambientalistas, mas de urbanistas e economistas heterodoxos
que dedicam-se a encontrar alternativas para a “economia de crescimento”.
As metas sao qualidade produtiva aliada a qualidade de vida, cujas prioridades sio
definidas pelo senso ético. De tal forma que naoc se alcance apenas indices de
desenvolvimento baseados em crescimento material da produg@o, mas indices de
desenvolvimento humano.

Dai advém um novo conceito para cidades, “cidades sauddveis”, aguelas
cujas politicas publicas buscam o desenvolvimento de um processo de melhoria
continua das condigtes de satude socio-econdmica e bem-estar de seus habitantes.
Tal conceito € importante e necessita ser colocado em pratica, pois mais de 60%
da populagao do planeta vivem nas cidades.

E incontestavel a evolugao normativa referente as possibilidades de
atuacao Estatal Municipal sobre as necessidades e os problemas pertinentes ao
ambito local e & populagdo direta e indiretamente afetada. O que permanece estatico
neste quadro evolutivo € a mentalidade publicista dos administradores publicos, a
falta de vontade politica em concretizar aquilo que ja esta consolidado no ordenamento
juridico. Aqui vale repetir a maxima de que “nos poderes publicos em geral, ha
muito de poder e pouco de plblico”.

A gestao de uma cidade saudavel exige politicas sociais abrangentes,
com ampla participacdo da sociedade civil e uma constante redefinicao do
planejamento a ser elaborado entre o Poder Publico e a sociedade, conjuntamente
com o setor empresarial.
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Em breve sintese, a Constituigéo Federal reconheceu que o processo
de tomada de decisbes que envolvam as quesides urbanas, certamente é um
pracesso politico e, como tal, exige o pleno exercicio da cidadania, através da
participagéo efetiva dos cidadaos; sefa em relagéc ao processo de ordenagao dos
espagos urbanos, seja para definir os padrdes e os limites de exploragéo econdmica
da propriedade. N&o se trata de simples faculdade administrativa, mas uma de
suas principais obrigagoes legais.

Para tanto, devem ser considerados os principios da fun¢éo social da
propriedade, da cidade e da empresa, sob os quais todas as nermas, instrumentos
e politicas pablicas deveréo ser interpretadas e aplicadas.

Celso Antdnio Bandeira de Mello ensina que “a fungdo social da
propriedade vincula a propriedade ndo so ao destino produtive do bern, mas,
outrossim, a objetivos de justica social”. ®

3. ALONGA TRAJETORIA RUMO A CONQUISTA PELA EXIGENCIA DE
CUMPRIMENTO DE FUNCAQ SOCIAL DA PROPRIEDADE

Analisando-se a evolugao histdrica do direito de propriedade, passando
pelo congeito absolutista/individualista até a determinagao constitucional de
cumprimento de fungdo social, fica demonstrado que ao longo da trajetéria do homem
sobre a terra 1al direito também passou por varias transformagdes. Como regime
juridico, apresenta formas distintas nas suas vérias abordagens temporais. Mas,
desde os primérdios, sempre existiu, O Cddigo de Hamurabi, um dos mals antigos
documentos legislativos conhecidos, previa, inclusive, a perda da propriedade para
quem n&o a cultivasse.

A propriadade como “privilégio” teve vigéncia no Direito Romano, onde
somente os pais de famflia detinham a titularidade sobre todos os interesses
familiares e a propriedade fundidria representava o centro das atengdes, pois
constituia a base material dos negécios e da produgao, de modo a restringir sua
circulagao e assegurar a unidade patrimonial — era a vigéncia do Direito Quiritario.

Na era Medieval, sob o império da arbitrariedade da nobreza e do clero,
aparece a figura do senhorio como dirigente politico da propriedade, detentor do
direito sobre os frutos, as rendas e 0s servigos e com uma certa “jurisdigdc”, um
certo poder normativo, sobre a mesma.

No Direito Inglés do Século XllI, em decorréncia da conquista nermanda,
toda a propriedade conquistada pertencia ao Rei, mesmo dividida entre os vassalos,

? Novos aspectos da fungao social da propriedade, in Revista de Direito Publico 84/39.
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a jurisdigdo competia unicamente ao Monarca. De todo modo, nédo havia distingéao
entre propriedade, soberania e posse. Tampouco, o cardter unitario ou individualista
do direito de propriedade, ja que sobre uma mesma coisa, varios sujeitos exerciam
diversos direitos. O dominio sobre a terra dd origem a dois poderes: renda e jurisdi¢éo.
A partilha e a divisdo sdo regidas pelo Direito Natural, na medida em que 0s frutos
da terra sao divididos entre os que tém algum direito sobre a mesma. Nesta época,
o direito de propriedade era limitado quanto ao seu exercicio: a posse e a detengéo
eram passiveis de transmissdo, mas nage alienavets. Q direito de sucessao procurava
manter a unidade produtiva, com regras que concentravam num unico herdeiro
poderes e privilégios, mantinha-se a figura do senhorio.

A definigao civilista de propriedade (direito subjetivo por exceléncia)
aparece pela primeira vez em Frangois Hotman (1525-1590), jurista huguenote
francés, através da expressao “dominium est ius utendi et abutendi re sua”. Antes
disso, a propriedade (dominio) significava a unido dos dominios util e iminente, que,
por sua vez, durante a vigéncia do feudalismo, ndo passava de circunstancia
episodica.

A propriedade comega a tender para o exclusivismo, o direito sobre
ela passa a englobar todos os demais que anteriormente eram dispersos entre
varios detentores. John Locke, representante das aspiragdes burguesas e defensor
da conservagéo e utilizagado da propriedade particular é o expeente da teoria da
propriedade como direito natural, subjetivo e exclusivo: “os frutos de nosso trabalho
s&o nossos, enquanto houver abundancia para todos (esta a famosa condi¢éo do
direito natural de propriedade em Locke). O excedente que vier a ultrapassar a
capacidade de consumo de quem produz pertence a terceiros. Esta é a propriedade
natural de Locke, o fundamento do direito subjetivo”. '°

Tal exclusividade foi consolidada em 1789, na Declarag¢io dos Direitos
de Homem e do Cidadao, cujo art. XVIl diz que a propriedade € um “direito inviolavel
e sagrado”. A partir dai, a propriedade passa a ser a garantia de poder; poder
sobre os excluidos. Sao caracteristicas marcantes desse novo direito: a exclusividade
e a negociabilidade. A propriedade ja ndo € mais a unidade produtiva familiar, a
possibilidade de negocia-la e atribuir-lhe valor monetario sobre quaisquer direitos
que lhes sejam relativos, faz dela uma mercadoria.

A definicao classica do direito de propriedade, nesses moldes,
esta no Codigo Civil Francés, de 1804, o Code Napoleon, nos seguintes termos:

"Pode-se definir o direito de propriedade como o direito de dispor de
uma coisa como bem the parecer, sem atentar contra o direito atheio

' |bid., p. 405.
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ou a lei. Este direito de dispor que tem o proprietdrio engloba o de
receber fodos os frutos da coisa, de servir-se dela ndo apenas para
0s usos que paregam ser-ihe naturalmente destinados, mas mesmo
para os usos que the convenham, de alterar-the a forma, perdé-la ou
destrui-ia totalmente, aliend-la, onerd-la, de ceder a outrem os direitos
que Ihe convenham sobre a coisa e permitir-lhe o uso que julga”. '

No transcorrer do século XIX, com a progressiva mudancga de uma
economia de rendas para uma economia de capitais, a propriedade imobiliaria,
principalmente a terra urbana, transforma-se em capital, com reflexos diretos scbre
o crédito. Cada vez mais, a propriedade deixa de ser um poder sobre as coisas e
passa a representar um poder sobre as pessoas, na medida em que se traduz
numa apropriagédo do mundo material alheio e da riqueza futura.

No inicio do século XX, comegam a ventitar idéias de cunho social e
bem-estar coletivo que encontram guarida nas Constituicbes de Weimar, de 1917 e
do México, em 1919. Dai em diante, inimeros outros Estados soberanos fazem
constar em seus textos constitucionais, os ideais de defesa dos interesses de toda
a coletividade, como forma de combate ao autoritarismo e a dominag@o econdmica,
caracteristicas basicas dos detentores da propriedade, comg falor de especulagao.

O dever de cumprimento a uma fung&o social por toda propriedade em
contraposigéo ao principio absoluto e individualista de pleno uso, disposi¢io e gozo,
é intensificado apds a 12 Guerra Mundial.

4. A GESTAO DEMOCRATICA A PARTIR DESSAS NOVAS CONCEPCOES

Na era moderna, parte-se da premissa de que o direito de propriedade,
o respeito & propriedade privada, esta diretamente ligado 4 seguranga juridica do
Estado democratico e & crdem constitucional, devendo ser utilizada para fins outros
que nao os exclusivos do proprietaric, submetendo-se & égide do interesse coletivo.

As Constituicdes Brasileiras, desde a de 1934, fizeram constar em
seus textos o principio da fungéo social da propriedade. Contudo, a Constituiczio de
1888 foi incisiva, garantindo e assegurando tal direito, mas legitimando-c somente
quando cumpridor de uma fungao social (arts. 52, XXl e XXIil; 170, lie ).

Equivale a dizer que as normas do Direito Privado sobre a propriedade
devem ser entendidas de conformidade com a disciplina que a Constitui¢ao lhe
impoe, de tal forma que o principio da fungéo social € um elemento do regime
juridico da propriedade, devendo, portanto, ordena-la.

" |bid., p. 407.
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A par dos requisitos tradicionalmente conhecidos para caracterizagao
do direito de propriedade, um outro passou a ser exigido constitucionalmente, isto
é, que a propriedade desempenhe uma fungéo social. Tal “requisito” foi explicado
com clareza pelo Desembargador José Osdrio, do Egrégio Tribunal de Justica de
S&o Paulo, relator em acorddo proferide pela 82 Camara, na apelagéo civel 212.726-
1-8, juigado em 16.12.1994, nos seguintes termos: “A fungdo sccial da propriedade
atua no contelido do direito e introduz urm outro interesse {social) que pode ndao
coincidir com os interesses do proprietdrio. Também, muitas vezes, associa-se a
nogédo de fungdo social ao fator produtividade. Trata-se de equivoco, pois, “a ‘fungdo
social’ estd diretamente ligada a todo e qualquer beneficio social advindo da
propriedade”.’?

De todo modo, é a populag@o que constitui a principal riqueza de um
pais. Portanto, o seu bem-estar é que deve definir o padrao de desenvolvimento.
Pois, sdo a sua energia e o seu espirito de iniciativa que determinarao esse mesmo
desenvolvimento. Neste contexto, € imprescindivel que o Estado se faga presente
nos locais carecedores de politicas desenvolvimentistas e saiba ver e ouvir os
principais interessados para, a partir de entdo regular as relagdes sociais e
regularizar os aspectos sdcio-econdmicos, cuja atribui¢ado lhe perience. Mas, tal
presenga precisa ser uma constante: populagdo, empresarios € Poder Publico
precisam estar em continua interagao.

A Constituigdo Federal de 1988 reconheceu explicitamente a autonomia
politica, legislativa e financeira dos Municipios e a competéncia exclusiva na
disposigao dos assuntos de interesse local, o que abrange todo o seu territdrio,
zona urbana e rural.

O planejamento territorial municipal, como idéia central de uma politica
de desenvolvimento urbano, s6 tende a contribuir para a aplicagao racional dos
recursos publicos, tanto no ¢campo da infra-estrutura quanto na érea social. Isto
encontraria efetividade numa agao que englobasse, ndo so acriagao de instrumentos
legais reguladeores das politicas publicas de ordenamento territorial, mas
principalmente politicas econémicas coordenadas de maneira a garantirem a
consolidagdo do crescimento/fortalecimento econdmico. Dai a essencialidade de
um planejamento estruturado em forma de gestao democratica.

O planejamento participativo pessibilita o enfoque da cidade real,
conseqlentemente, das politicas publicas e das prioridades de investimento,
considerando-se que a realidade municipal e a manifestago ativa de seus habitantes
impde legitimidade para o caso, por exemplo, de se inverter a ordem dos recursos,
das obras e dos servigos publicos, para que os verdadeiros interesses de toda a
populagéo sejam atendidos.

No caso especifico do tema de nosso estudo & impertante enfocar gu
'* Emmannuel Carapurnala, Revista Juridica da Faculdade de Direito do Alto Paranaiba, n® 5, p. 4
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© crescimento econdmico deva ser um objetivo fundamental para o desenvolvimento;
pois, manter a economia crescendo é condigdo indispensavel para o aumento da
renda, do emprego, da receita publica e para o estimulo de novos investimentos.
Uma gestao democratica, neste contexto, exige transparéncia na execucéo
orgcamentaria e eficiéncia na implementagéo de programas eficazes de controle a
COrrupgao.

As disposigbes Constitucionais consagram o direito ao
desenvolvimento econdmico e social sendo sua protegdo uma prerrogativa de toda
a populagdo, come direito social fundamental.

No entanto, como bem ensina Jorge Miranda:

“N&o ha direitos fundamentais sem reconhecimento duma esfera propria
das pessoas, mais ou menos ampla, frente ao poder politico; ndo ha
direitos fundamentais em Estado totalitdrio ou, pelo menos, em
totalitarismo integral, Em contrapartida, ndo hé verdadeiros direitos
fundamentais sem que as pessoas estejam em relagdo imediata com
o poder, beneficiando de um estatuto comum e ndo separadas em
razao dos grupos ou das condigbes a que pertencam; nao ha direitos
fundamentais sem Estado ou, pelo menos, sem comunidade politica
integrada”.”?

Além dos principios especificos da reducéo das desigualdades sociais
e dabuscado pleno emprego (C.F,, art. 170, Vll e VIII}, a politica econdmica nacional
adota como principic informador a ser observado pelas atuagbes do Poder Publico
de modo geral e, particularmente ao tema de nosso estudo em que afinalidade seja
Cooperar de modo a preservar ¢ recuperar as empresas em crise econdmica, cuja
Viabilidade de funcionamento se imponha face aos beneficios sociais que traz a
toda a populagao, a fungio social da empresa juntamente com a fungdio social a
ser desempenhada pelo Municipio, coma forma de propiciar aos municipes melhor
Qualidade de vida, através de uma adequada e eficiente administragio do bem publico.

O atendimento a estes principios ofereceria as condiges necessarias
Qo0 desenvolvimente social, econdmico e financeiro, com enormes beneficios a
<omunidade local. Para tanto, faz-se necessario entender a problematica empresarial
Mo espago local e identificar onde e como o Poder Publico deve atuar.

Por outro lado, a auséncia (ou a omissao do Estado) de medidas
“Concretas de protegdo e de colaborag@o na recuperagdo de empresas em
=xrise econdmico-financeira, certamente trara conseqiiéncias sociais muitas
zes irreversiveis, que poderdo comprometer a vida com dignidade, um

e ‘ Manual de Direito Constitucional Tomo IV, 2° ed., p. 8.
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dos fundamentos da Repiblica Federativa Brasileira, estatuido no art. 12,
lll; ainda, o art. 39, Ill que, dentre seus objetivos fundamentais esta a
erradicacdo da pobreza e da marginalizacéo a fim de reduzir a desigualdade
social e regional e o artigo 193 que coloca como a base da ordem social
brasileira o bem-estar e a justica social.

Por representar a menor divisdo administrativa do sistema
federativo brasileiro (art. 18 da CF), o Municipio tem a oportunidade de conhecer
diretamente os problemas pertinentes ao seu territdrio e as necessidades econdmicas
e sociais de sua populagdo, competindo-lhe tomar as providéncias no sentido de
criar e direcionar sua atuagdo, segundo sua autoncmia e competéncia, conforme
precanizado pelos artigos 30 e 182 da Carta Magna.

5.0 PANORAMA ECONOMICO GLOBAL E AS POLITICAS
GOVERNAMENTAIS IMPLEMENTADAS PELAS DIVERSAS FORMAS DE
ESTADO ATE A GLOBALIZACAO E O NEO-LIBERALISMO

O Século XX foi extraordindrio sob a &tica do desenvolvimento
econdmico. O volume de bens e servicos produzidos foi espetacular. Enormes
conquistas cientificas e tecnoldgicas, aumento significativo de pessoas vivendo
nos centros urbanos tendo acesso aos produtos de massa. Mas foi também um
século de vicléncia avassaladora, com duas guerras mundiais, onde criou-se e,
pior, langou-se a bomba atémica. A miséria e a fome tambem propagaram-se. Foi o
século dos paradoxos, com uma terrivel desigualdade social.

A crise vivenciada pelo mundo contemporéneo é fruto de modificactes
econdmicas profundas, em que os avancos tecnolégicos e a globalizagao neoliberal
tém enorme parcela de responsabilidade, principalmente quanto & exclusio social.

Os principais acontecimentos simultdneos pcdem ser assim
relacionados: primeire, a globalizagao, cujas canseqiiéncias negativas S0 a exclusao
social e o desaparecimento nao sdé do emprego, mas de postos de trabalho. E
consequeéncias positivas, como o surgimento do cidadéo global e o avango dos
meios de comunicagdo. Segundo, a formacéo dos blocos econdmicos que
representam a massificagao do projeto neoliberal, mas tambem auniéo de forgas
regionais e de economias complementares para resistir & forga das mega-
corporagdes, que definem as politicas econémicas para os estados de économia
periferica. E um terceirc acontecimento marcado pelos movimentos sepraratistas
micro-regionais, coma a construgao de estados nacionais étnicos, o surgimentc de
um movimento local democratico como forma de resisténcia aos efeitos negativos
da globalizagdo neoliberal.

Toda essa complexidade deixa as pesscas cada vez mais atonitas,
até mesmo pelo excesso de informagées contraditérias (muitas vezes manipuladas).
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Populagdo essa que presenciou ¢ fracasso de ideologias que “facilitavam® o
entendimento sobre os conflitos entre capital e trabalho, ocidente e oriente,
propriedade privada e justica social, capitalismo e socialismo, dentre autros; mas
que proporcionavam certo comodismo diante da possibilidade de escolha porum
caminho a seguir, que n&o deixavam de ser um “refligio ideoldgico”, tanto que morrer
por ele muitas vezes aconteceu.

Na atualidade nao ha mais dois lados cujas concepgdes ideologicas
se contrapdem. Ha diversos lados, diversas caminhos. Escolher um deles é muito
dificil, pois néo se sabe na verdade onde pretendem chegar. Desta forma, um novo
rumo precisa ser frag¢ado e trilhado de maneira e encontrar uma sociedade mais
justa, construida a partir de uma democracia participativa efetiva, capaz de superar
a dicotomia liberal e ultrapassada entre a sociedade civil e 0 Estado.

José Luiz Quadros de Magalhdes ensina que o Estado Social
contemporaneo precisa colocar em pratica a “teoria da indivisibilidade dos direitos
fundamentais”, que assume importante papel no contexto dos direitos humanos.
Estes, didaticamente, podem ser divididos em quatro grupos: direitos individuais;
direitos politicos; direitos sociais e direitos econdmices. Na histéria do Estado
Constitucional os direitos individuais, relativos a vida, seguranca individual,
propriedade privada e liberdade sdo os que primeiro sdo declarados em uma
Constitui¢ao, guando da afirmagao do Estado Constitucional Liberal, que comeca
seu processo de formagéo com a Magna Carta de 1215, mas que se afirma com as
revolugdes burguesas de 1688 (Inglaterra), 1776 (EUA) e 1789 (Franga)."

Continua ¢ renomado Professor a expor que, em principio o liberalismo
n&o vem acompanhado da democracia e que os grupos de direitos humanos até
entao s&o os direitos individuais e direitos paliticos tratados separadamente, “como
se da efetivade de um ndo dependesse o outro”, reitera.

Ademais, em termos de economia liberal, no quesito acumulagéo de
riguezas, o Brasil estd ha quatrocentos anos atrés, quando comparado aos paises
ditos de primeiro mundo. Cutro fator complicador é que neste “jogo liberal ndo ha
juizes - o Estado Constitucional Liberal veda a intervengéio no dominio econémico,
n&o regula a economia e tampouco exerce atividade econdmica. Tem-se, portanita,
um jogo sem juiz”.'®

Referida auséncia estatal s6 tende a favorecer os que j4 estdo na
frente nesta competigao, podendo, por isso mesmo, criar e impor mecanismos de
eliminagao da concorréneia e da livre iniciativa que vém | longe. Este & o capital
conservador, essencialmente antiliberal. Indubitavelmente, tais condutas
proporcionam aurnento da concentragio econdmica e maior exclusac social.

'* Democracia e crise: allernativas eslrulurais para o Brasil
s Idem.
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Como niao podia deixar de ser, na segunda metade do sécuio XIX, a
pressdo social européia, sufocada, provoca mudangas no Estado Liberal:
primeiramente, pela fusZo do liberalismo com a democracia majoritaria; logo depois
na legislacao ordinaria através das leis trabalhistas e previdenciarias. Na mesma
época, nos Estado Unidos, vem a lume uma lei antitruste, conhecida ¢omo Lei
Sherman. Em relagdo ao Direito Econdmico, surge a primeira lei a combater a
concentragio econdmica.

Tem inicio, no final do século XIX, um embate nos planos juridico,
legistativo e judicial entre capitalismo liberal e capitalismo conservador, cujo termino
se da no final do século XX, com a vitéria do capitalismo conservador. Este passa a
dominar o mundo global, impde sua vontade as debilitadas economias nacionais
desnacionalizadas do terceiro mundo, e que vive o seu processo de fusao (ou
concentracgac) final, agora em nivel mundial.

O Estado Social representa a consagracao de direitos sociais (salde,
educagéo, previdéncia, transporte, habitagao) e econdmicos (politicas plblicas de
geragao de emprego, jusia remuneragéo), como direitos fundamentais da pessoa
humana, no &mbito constitucional. Tem seu inicio com a revolugdo francesa de
1848 e firma-se com as Constituicdes do México de 1917, fruto da revolugdo
mexicana que iniciou em 1910 e com a Constituigdo Alema de Weimar, em 1919,

Surge o mundo bipolar no Pés Segunda Guerra, dividido entre o
socialismo real (agora burocrdtico, personalista e totalitario) comandado pela Uniéo
Soviética & 0 mundo capitalista comandado pelos Estados Unidos, sendo que estes
precisavam implantar na Europa Ocidental um estado de bem-estar social capaz
de oferecer estabilidade e barrar a expansao da promessa socialista de bem-estar
e reparticdo de riquezas com o fim do capitalismo.

Certamente, a Europa vivencia, entdo, um Estado Social inigualavel
no mundo. Sem dlvida, a repercusséo tedrica é grande, e uma das conseqUéncias
do sucesso deste Estado na realidade sécio-econdmica € justamente a construgéo
da teoria da indivisibilidade dos direitos fundamentais da pessoa humana.

C modelo europeu de Estado Social € baseado em modelo de economia
regulamentada, com o Estado regulando e exercendo atividade econdmica,
assumindo o oferecimento quase que integral, em alguns casos integral, dos direitos
sociais e econdmicos. O sucesso desse modelo intervencionista e de uma economia
em constante crescimento, de uma mera visao assitencialista, os direitos sociais e
econdmicos passam a ser condigdo de exercicio de cidadania e liberdade. A teoria
da indivisibilidade afirma justamente a condigdo dos direitos sociais € econdmicos
como pressupostos de exercicio das liberdades politicas e individuais.

Quanto a democracia este conceito é revisto, assim como ¢ de
cidacania. O cidadao ndo é mais apenas aquele que vota, mas o que vota, trabalha,
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tem sadde, lazer, dignidade. A democracia ndo mais se confunde com os seus
instrumentos. Democracia nao € voto, mas sim a possibilidade do povo
permanentemente indicar a dire¢&o gue deve tomar o Estado. De tal forma que ndo
ha democracia apenas com ¢ voto se nao ha poderes do Estado (Legislativo,
Executivo e Judiciario) sensiveis 4 manifestagéo popular e da sociedade civil
organizada.

No Brasil, que néo viveu efetivamente um Estado Social, que oferecesse
saude, educagao e previdéncia de qualidade, o caminho para a inclusdo e efetiva
participagao popuiar, como cidadaos, é a fragmentagdo do poder, a descentralizacao
radical de competéncias fortalecendo os Estados e principaimente os Munici pios.

Nos Estados Unidos, o modelo de Estado Social criou, estruturado na
economia fordista-keynesiana, uma poderosa classe média e uma situagao de guase
plenc emprego; aquela era uma poderosa consumidora e ao mesmo tempo forte e
organizada, capaz de pressionar os salérios constantemente para ¢ima, o gque nao
interessava ao grande capital. Motivo pelo qual o governo Nixon permite ampla
imigracdo (mé&o de obra barata, capaz de concorrer com a mio de obra dos
trabalhaderes norte- americanos organizados). Assim, ha uma geragao proposital
de desemprego que desmobiliza os trabalhadores organizados e permite ao capital
manter ou mesmo diminuir niveis salariais. A economia, subserviente ao grande
capital, cresceria através da tecnologia, da diminuigao de custos e no aumento de
consumo de uma parcela cada vez menor da populagao. O modzlo de pleno emprego
€ aumento de consume com a geragdo de novos empregos e novos consumidoras
comegava a ceder espago para o nascente modelo neoliberal, que tomaria conta do
mundo em 1980, com os govemnos Ronald Reagan, Helmut Kohl e Margareth Thacher.

O necliberalismo consiste em um projeto do grande capital de expansao
dos lucrcs, derrubada de barreiras nos paises do terceiro mundo, o que cria as
bases da economia globalizada na metade dos anos oitenta. Para o aumento dos
lucros a férmula que procura substituir 0 Estado Social (segundo os neoliberais,
falido), busca a privatizaggo em massa, o que permite a abertura de setores inteiros
da economia ao grande capital o Unico com capacidade de investimento. Mesmo
que a privatizag@o ocorra inicialmente com a fragmentag&o ou pulverizagao do capital
o controle passa inevitavelmente para o grande capital cedo ou tarde, assim como
aconcentragéo em nivel global ocorre inevitavelmente, cede ou tarde, mesmo com
a ilus@o inicial de concorréncia. Para aumentar os seus lucros h& também a
privatizagéo do setor de salide, educagio e previdéncia o que permite principalmente
a retirada da carga tributéria sobre o grande capital. A classe média deve arcar com
0 que resta de Estado Social. Ao mesmo tempo ocorre a diminuicdo de salarios,
com a perda gradual do poder aquisitive, o que ocorre com uma inflag&o sob controle.
Depois a desconstitucionalizagéo de direitos sociais e econdmicos, transformando
a Constituigao em um texto submetido aos interesses ou aos imperativos
matematicos da economia. Alids, este também é um dos movimentos ideoldgicos
do neoliberalismo: a falsa transformagao da Ciéncia Econdmica em uma ciéncia
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exata. Desta forma, ndo pode o Direito condicionar a economia, mas sim obedecé-
la. Se no Estado liberal, Direito e Economia ocupavam espagos diferentes e no
Estado Social o discurso econdmico se subordinava ao discurso juridico, no
neoliberalismo o Direito e a justica constitucional se subordinam aos pseudo-
imperativos mateméaticos da economia.

Por sua vez, a globalizacdo implica em alta tecnologia que permite
que o capital financeiro e industrial cada vez mais unido tenha mobilidade a baixo
custo, ou a um custo inexistente, com a colaboragao de governos que financiam
este capital, doa terrenos e retiram tributos. O que ocorre € uma competicdo
internaciona! da miséria, onde quem oferecer mais privatiza¢gtes; menos tributos,
sindicatos fracos; menos direitos sociais e econdmicos; infra-estrutura e estabilidade
econdmica e politica, recebe o investimento. Entretanto, basta um outro Estado
oferecer melhores condigdes de ganhe que a empresa fecha suas portas e vai, sem
prejuizos ou gastos, para o outro que lhe oferece mais ganhos.

5.1 Uma Proposta Alternativa frente a este Panorama

A alternativa para este mega poder global deve encarar a sociedade
global e a sociedade local, duas faces de uma mesma moeda. O cidadao e hoje
glabal e local. A sociedade de comunicag&o deve fincar sua bases em um territdrio,
niicleo de organizagdo social e de criag&o de modelos econdmicos e sociais
alternativos capazes de gerar novos valores altemativos ac materialismo da sociedade
de consumo e a ldgica perversa da concorréncia. O nucteo local € o principal na
transformagdo de valores e de realizag@o de justiga social e econdémica.
Simuitaneamente, este ndcleo local deve estar em comunicagao permanente com
outros nticlecs (organizagdes sociais; ONG's, municipios, comunidades de bairro,
radios, jornais e televisGes comunitarias, etc) de todo o mundo.

De toda forma, o Poder local no Brasil ndo pode esperar um Estado
Social para ser democratico.

A construggo de uma democracia dialégica, radical, participativa no
Brasil passa, por este motivo, por uma discusséo territorial, e especialmente no
nosso caso pela discusséo do pacto federativo. S6 no nivel local conseguiremos
incluir uma populagéo inteligente, que espera por justica, mas nao apta para as
discussbes em nivel macro, nc nivel da Unido. O povo sabe o que quer, e aos
poucos esta aprendendo a diferenciar o discurso da pratica politica. Todos os
discursos podem ser iguais, mas polcos tém um projeto e uma pratica de libertagao
politica e de libertagdo da miséria. O povo simples pode nao saber ainda a diferenga
tedrica entre neoliberalismo e socialismo, mas sabe a diferenga entre ser escravo e
ser dono da sua prépria vida. Se adiscussao neoliberal esta distante da compreenséo
de muitos no Brasil, ao trazermos esta discussao para a concretude do municipio
ela fica clara para todos: neoliberalismo significa a mé qualidade do ensino ou a
faita da escola; a ma qualidade da salide ou a falta do posto de satlde e do hospital;
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afalta de saneamento e etc. No Municipio as teorias ganham concretude.

Fator determinante na democracia é o respeito a identidade cultural e
a realidade socio-econdmica de um povo.

Qual sistema de governo para o Municipio? A descentralizagao que
se defende no presente estudo, desde a autonomia e competéncias legislativas e
administrativas e transferéncia de recursos, & insuficiente para garantir a democracia
represeniativa, se nao se reformarem as estruturas de poder local, democratizando-
as, criando-se canais de participagdo permanentes da populagao municipal na
administracéo da cidade, na criagdo de espagos efetivamente publicos e logo
democraticos, e superando a velha dicotomia liberal entre Estado e sociedade civil.

A primeira reforma é a que visa ao fortalecimento da sociedade civil
local; a¢ fortalecimento dos diversos Conselhos Municipais; a ampliagdo do
orcamento participativo; a uma nova e democratica legislagao sobre os meios de
comunicagao social, especialmente radios e televisdes comunitarias; a criagac de
um Quvidor popular do Municipio e a outras experiéncias adotadas nas administracées
municipais democraticas pelo Brasil afora, além das diversas alternativas.

A ideologia constitucionalmente adotada representa o conjunto de
principios, fundamentos e regras constantes na Constituicéo vigente em determinado
Estado em um dade momento histérico. A Constituicido Federal Brasileira de 88
adoctou uma neo-liberal, conciliando-se disposic¢es liberais e sociais; conforme
elenca as seguintes matérias: garantia do exercicio dos direitos sociais e individuais
como valores supremos; cidadania e dignidade da pessoa humana como
fundamentos; construgéo de uma sociedade livre, justa e solidaria, erradicacao da
pobreza e redugio das desigualdades sociais e regionais como objetivos
fundamentais e a prevaléncia dos Direites Humanos como principio.

Tais metas padem ser cumpridas através de instrumentos do Direito
Econdémico cujas normas e institutos préprios podem regulamentar juridicarente
a politica econdmica a ser adotada para que se concretize a ideologia assumida
pela Constituigao.

Analogamente, somente por meio de uma politica econémica que
vise & garantia de oportunidades de emprego através de um planejamento, com o
fornecimento de estimulos ao setor privado é que se podera assegurar o direito
social do pleno emprego e de uma distribuicao de rendas.

Dentre os institutos de Direito Econdmico o Prof. JOSE LUIZ
QUADROS DE MAGALHAES expoe que:

“Através da elaboracéo de normas pelo Estado para o disciplinamento

da economia, realizando-se, assim, o planejamento desta; através

da pratica concreta de atos econémicos pelo Estado, seja de forma
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direta, sefa indiretamente, por meio de empresas criadas para fanto,
como empresas publicas, sociedades de economia mista”.

6. CONSIDERAGCOES A LEI FEDERAL N2 10.257/01
Estatuto da Cidade

Apds onze anos de negociagbes e adiamentos, o Congresso Nacional
aprovou o Estatuto da Cidade — Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001 -,
promulgada com a finalidade de regulamentar a aplicabilidade da politica urbana,
prevista nos artigos 182 e 183 do Titulo VI (Da Ordem Econdmica e Financeira) da
Constituig&o da Replblica Federativa Brasileira de 1988.

Referidos artigos estdo diretamente vinculados aos direitos
fundamentais da pessoa humana e aos principios que formam o alicerce do
ordenamento juridico constitucional. Tém por finalidade ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir 0 bem-estar de seus
habitantes.

Mas, para i$50, ha que se compreender o carater organico e sistémico
do ordenamento Constitucional e, sob tal enfoque, analisar as demais produgbes
legislativas, pois, o Direito ndo é uma simples soma ou coletanea de férmulas
avulsas, trata-se de um conjunto coerente, que deve projetar-se num sisterna juridico.

Partindo da premissa de que a Republica Federativa Brasileira
fundamenta-se nas principios constitucicnais positivados nos artigos 12 a 4° da
Carta Magna, em relagao s questSes que afetam a economia das empresas em
territério municipal e, conseqlientemente, com repercussdes negativas graves sobre
o municipio em si, destacam-se principalmente o da dignidade da pessca humana,
0 da importancia do valor social do trabalho, o objetivo de erradicagdo da pobreza e
da marginaliza¢Zo e a redugio das desigualdades sociais e regionais.

Nao ha como separar 0 "bem estar dos habitantes da cidade”, previsto
no capitulo da politica urbana, regulamentado pela norma em epigrafe, dos “direitos
fundamentais da pessoa”, direcionados a garantia da dignidade, prestigio do trabalho
e erradicagfo da pobreza. Esta é a premissa que deve orientar toda e qualquer
andlise do Estatuto da cidade e de seus novos institutos e instrumentcs, cuja
finalidade é concretizar as disposigdes Constitucionais pertinentes a qualidade de
vida e ac bem estar social.

No contexto assumido pelo presente estudo, € essencial a conjugagéo
das regras de Direito Urbanistico @ Econdmico, principalmente em virtude da fungéo
social da empresa no dmbite municipal, pois, havera interferéncia radical no conceite
e nas praticas da fungho social da propriedade em virtude, principalmente, do enfoque
mais amplo sobre esse direito.

30



Revista Juridica do UNIARAXA

7. AS DIRETRIZES GERAIS PARA UMA NOVA ORDEM NOS MUNICIPIOS

Todas as mudangas ocorridas até aqui, nos ambitos normativos
pertinentes aos aspectos s6cio-econdmicos, em que pese loda uma modificagéo
paradigmatica, teorica e pratica, inevitavelmente devern conduzir a uma reflexio
mais aprofundada a propésito do mundo em que se vive, do estagio atual da civilizagao
humana, das instituicbes governantes e dos valores regentes.

Vive-se uma nova era, ém uma sociedade competitiva, exigente e veloz,
de mudangas significativas e, talvez também por isso, geradora de crises sucessivas:
de governo, de Estado, de seguranga, de habitagao, de satde, de moralidade, de
ecologia. Al estdo as guerras, as catastrofes mundiais da fome e da miséria, das
drogas e do crime organizado, da corrupgio e outros males. Paralelamente a tais
indicadores, vive-se também um mundo sem precedentes nas conguistas
tecnoldgicas e cientificas.

Neste cendrie, diante das conquistas normativas alcancadas, é
imperiosa toda uma mudanga de mentalidade a orientar as necessarias mudang¢as
de proceder e de procedimento,

Para se entender o alcance dessa nova ordem constitucional tracada,
de carater eminentemente social, voliada para a redugao das desigualdades e
implementagao de uma democracia participativa (muito além da democracia
representativa), ha que se partir da premissa de que o desenvolvimento e a reducgo
das desigualdades sociais regionais s&o objetivos da Republica Federativa Brasileira.
O artigo 3° da Carta Magna de 1988 faz parte dos principios constitucionais
fundamentais; teleologicamente assumem a fungio de principios gerais de e para
toda a ordem juridica. Sdo, pois, a expressao das opgdes ideoldgicas essenciais
das finalidades socio-econémicas do Estado e, como tais, tém carater obrigatério,
com vinculag@o imperativa para todos os Poderes Publicos, seus agentes e para a
sociedade, principalmente os seguimentos detentores de poder econémico ou social,
no sentido de concretiza-los. “S3o marcos do desenvolvimento do ordenamento,
apontando cbjelivos e proibindo o retrocesse, funcionando como pardmetro essencial
para a interpretacio e concretizacdo da Constituicdo”.'s

O papel preponderante do Estado Social — concepcao formal atual - &
promover a integragao da sociedade, tanto social quanto economicamente, através
de transformag¢des nestas estruturas. Incontestavelmente, os principios
constitucionais fundamentais consagram fins sociais e econémicos em fins juridicos,
aptos a transformagéo da realidade brasileira.

'* Eros Roberto Grau e Willis Santiago Guerra Filhe, org, Direito Constitucional Estudos em Ho-
menagem a Paujo Bonavides, p. 94.
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Amudanga que se propde a legislagéo falimentar e & ja nova concepgéo
sobre a Teoria da Empresa s30 exemplos salutares dessa afirmativa.

O desenvolvimento nacional, objetivado pelo artigo 3° da Magna Carta
pressupde uma mudanca qualitativa e ndo s6 quantitativa, isto ¢ distingue do mero
crescimento econdmico. Fabio Konder Comparato expde com sabedoria tal assertiva:

“De qualguer maodo, jd se estabeleceu um razodvel consenso no sentido
de que o desenvolvimento € um processo de longo prazo, induzido por
politicas publicas ou programas de agao govemnamental erm trés campos
interligados: econémico, social e politico. O elemento econdmico
consiste no crescimento enddgeno sustentado da produgéo de bens
e servicos. Enddgeno, porque fundado nos fatores internos de producio
e ndo, portanto, de modo predominante, em recursos advindos do
exterior, Crescimento susientado, porque nio obtido com a destrui¢dac
dos bens insubstituiveis, constituintes do ecossistemna. O elemento
social do processo desenvolvimentista é a aquisicdo da progressiva
igualdade de condi¢des basicas de vida, isto &, a realizagdo, para
todo o povo, dos direitos humanos de cardter economico, social e
cultural, como o direito ao trabatho, o direito & educacdo em todos 6s
niveis, o direito a seguridade social (satde, previdéncia e assisténcia
social), o direito & habitagdo, o direito de fruicdo dos bens culturais.
Enfim, o desenvolvimento integral comporia, necessariamente, um
elemento politico, que é a chave da abobada de todo o processo: a
realizagdo da vida democratica, isto €, a efetiva assungde, pelo povo,
do seu papel de sujeito politico, fonie legitimadora de todo poder e
destinatdrio do seu exercicio”. '7

Decorréncia disse é que o referido artigo 3° é tido como um verdadeiro
programa de agdo administrativa e de legislagéo ao qual todas as atividades do
Estado e suas politicas pablicas devem se conformar, formal e materialmente, ou
seja, & adequagio ao contetido e aos fing Constitucionais.

Partindo-se dessa premissa, sera inconstitucional toda e qualquer
politica que atente contra os fins determinados na Constituigao e, por conseguinte,
que desconsidere ou prejudique o desenvolvimento e a diminuico dos desequilibrios
regionais consagrados na Lei Maior.

Alias, vale a pena ressaltar que, em 1899, a ONU langou a “Campanha
Globa! pela Boa Governanga Urbana”, propondo “paliticas de inclusao” em todas os
niveis governamentais, através de medidas que déem énfase & democracia local,
descentralizagao, eficiéncia, equidade e seguranca. Edésio Fernandes ensina que

7 Ibid., 0. 98,
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“somente um tal processo de governanga urbana transparente e responsavel e que
responda e beneficie a todos os setores da sociedade, particularmente os pobres
urbanos, pode se propor a erradicar as formas crescentes de exclusio social e
segregacdo espacial”"

Contudo, 140 importantes quanto as modificagdes normativas ja
concretizadas, é fundamental que o Poder Judiciario, como detentor do poder de
“dizer o Direito”, acompanhe tais avangos promovendo o reconhecimento dos direitos
positivados na Lei Maior, sem dlvida, o direito fundamental de acesso Justiga
precisa encontrar ressonancia material. Ha que se abandonar o culto ao legalismo
exacerbado e ater-se ao mundo real da necessidade de solucionar os problemas
emergentes das questbes econdémicas e sociais.

Ao jurista, enquanto pensador do Direito, incumbe a tarefa de identifica-
los, apreender seu objeto, sistematiza-los dentro do ordenamento e estabelecer o
alcance de seus institutos.

Sao pressupostos das novas realizagdes, a consciéncia da necessidade
de transformar o que os olhos contemplam, de que h4 instrumentos para isso, a
coragem de langar mé&o desses instrumentos, dentre os quais a aplicaggo do direito
no maximo de sua carga social e sem interpretaces restritivas.

No entanto, pela prpria estrutura multidisciplinar envolvida no adequado
entendimento da dinamica do espago urbano e, mais do que isso, necessaria parg
o enfrentamento de toda a sua problematica e busca de solugdes, exige-se quea
pesquisa académica sobre a natureza da dimenséo juridica desse fenémeno seja
questionada e aprofundada, sendo capaz de responder, sobretudc aos problemas
sociais advindos das transformagdes sdcio-econdmicas mundiais, cujas vicissitudes
sdo enfrertadas pelas empresas diretamente e pela sociedade indiretamente (todavia,
as vezes em maior proporgao), de maneira eficaz e concreta.

Assim, questdes como “fungdo social da empresa”, “‘intervengao do
Estado como agente colaborador na reestruturagdo econdmica da empresa em
crise”, sao temas que carecem de discussdo académica especifica. Da mesma
forma, néo sé a utilizagao dos instrumentos normativos ja existentes ou a criagdo
de outros, bem mais além, as questdes a serem enfrentadas deverdo passar
necessariamente pela “interpretagéo” da natureza e abrangéncia das repercussées
sociais concretas que acarretam, especificamente através da acao jurisdicional do
Estado. A efetividade, indubitavelmente, tem al seu marco inicial.

Ha criticas severas ao dogmatismo juridico tradicional na busca de
sua superagao, haja vista que sua performance classica, baseada num carater

' Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil, p. 17.
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cientifico, onde predominam a lagica formal, a pretensac de ser completo e bastante
em si mesmo, consubstanciado na racionalidade da lei e, principalmente, na
neutralidade do intérprete, exige um ritual sclene; tudo isso, totalmente alheio a
natureza ideoldgica do Direito.

Assim, a “teoria critica do Direito” procura dar énfase exatamente a
esta premissa, onde preconiza-se uma atuagio concreta, um verdadeiro engajamento
do pensador do Direito, consciente de que ¢ papel do conhecimento nZo deve reduzir-
se & mera interpretagao fatica, deve ir além, ha que buscar a transfermag&o do
mundo a sua volta.

Fundamenta também essa teoria a convicgdo de que “a lei ndo esgota
o Direito, como a partitura ndo esgota a musica”, como bem disse Mario Moacyr
Porto; de tal forma, ha possibilidade, muitas vezes, de que o Direito ndo esteja
integralmente positivado, contudo, nem por isso, deixa de existir, posto que seu
objetivo maior esta na realizagdo da justi¢a; esta é a miss&o do intérprete.

Portanto, ¢ estudo do Direito, enquanto dogmatica juridica, hé que
pautar-se tanto pela realidade scciolégica quanto pela inspiragéo filoséfica, pilares
sobre os quais assenta sua legitimidade. Filésofos como Jirgen Habermas e
Horkheimer influenciaram diretamente esta concepgao tedrica critica.

No que se refere ao Brasil, particularmente, a retomada do processo
democrético propiciou a redescoberta do Direito, enquanto ciéncia social carregada
de potencialidade positiva a ser interpretada principioldgicamente, ja que
fundamentada nos valores sociais € na ética. Nao se trata de somente entendero
Direito; mas, principalmente, de querero Direito.

O positivismo juridico, portanto, ja nao comporta o Direito apartado
dos ideais de justica e legitimidade. Entra em cena o constitucionalismo objetivande
maiot interagdo entre valores, ética e Direito; e outras palavras, a concretude do
“lusto”, através da aplicagdo de principios juridicos.

Todavia, ndo ha novidade em abordar a existéncia dos principios, pois
ha muite desempenham os mais variades papéis. O que hé de novo € a superagéo
de sua concepgac puramente axiolégica, passando ao reconhecimento deles como
normas. Desta feita, produzem profundas alteragGes quanto & interpretagao e
aplicagdo do Direito, posto que passam a abrigar a sintese dos valores consagrados
pelo ordenamento juridico, refletindo a prépria ideologia da sociedade, suas
finalidades precipuas. Servem eles como fatores de unidade e harmonia ao sistema
normativo. Trata-se de uma mudanca parad1gmatlca que teve em Ronald Dworkin
seu principal precursor.

De tal sorte, inicia-se o terceiro milénic sob a concepgéc de que o
Direito & um sistema aberto de valores, cuja realizagdo material encontra subsidios
no conjunte de principios e regras estabelecidos na Lei Fundamental.
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Neste contexto, cabe relembrar as palavras de Konrad Hesse ao dispor
que:

“a forga normativa da Constituicdo ndo reside, tdo-somente, na
adaptacao inteligente a uma dada realidade. A Constituicao juridica
logra converter-se, ela mesma, em forca ativa, que se assenta na
natureza singular do presente. Embora a Constituigdo ndo possa, por
$i 0, realizar nada, ela pode impor tarefas. A Constituicao transforma-
se em forga ativa se essas tarefas forem efetivamente realizadas, se
existir a disposicdo de orientar a propria conduta segundo a ordem
nela eslabelecida, se, a despeito de todos os questionamentos e
reservas provenientes dos juizos de conveniéncia, se puder identificar
a vontade de concretizar essa ordem. Conciuindo, pode-se afirmar
que a Constituicdo converter-se-4 em forca ativa se fizerem-se
presentes, na consciéncia geral — particularmente, na consciéncia
dos principais responsaveis pela ordem constitucional -, ndo s6 a
vontade de poder, mas também a vontade de Conslituicao” "

8. ATEORIA DA EMPRESA E A FUNGCAO SOCIAL QUE DESEMPENHA

A complexidade na qual a sociedade contemporanea estd inserida
enseja o reconhecimento inconteste do relevante papel social do setor empresarial
no contexto econdmico mundial. Isto se deve a dimens&o alcangada pela mesma,
tanto em relag@o aos fatores produc@o e comercializagdo em massa, quanto a
propria fung&o social que desempenha no ambito da sociedade em que esteja
inserida, cujas repercussdes, muitas vezes ultrapassam fronteiras regionais e
nacionais.

Trata-se, na verdade, de uma mudanga de paradigma face as profundas
alteragdes socio-econdmicas ocorridas mundialmente.,

Para facilitar o entendimento do que se pretende argumentar, faz-se
necessdria uma breve explanagédo sobre a legislagao nacional ainda vigente, no que
concerne ao Direito Falimentar.

A atual Lei de Faléncias e Concordatas, Decreto-lei datado de 1945,
editado sob 0 n? 7.661, ja cinqlientendria, & fruto de concepgdes origindrias da
Idade Média, com carater eminentemente punitivo, finalistico, onde ¢ comerciante
faltoso & praticamente arruinado (legal e moralmente), juntamente com sua empresa,
dado o carater liquidatério, soltivel do empreendimento, tanto pela indole processual
do instituto da faléncia quanto pela énfase nas questdes técnico-juridicas formais.
Nao se cogita os fatores, melhor dizendo, as conseqiiéncias sociais e econémicas

' HESSE, Konrad. A forga normativa da Constituigio, ed. Sérgio Antonio Fabris, Porto Alegre,
1991, p. 19.
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desastrosas que o encerramento de uma atividade empresarial acarreta,
principalmente, quando ha possibilidade de se reerguer.

Por sua vez, o cenario econdmico brasileiro da década de 40,
eminentemente agricola, restringia-se as reminiscéncias feudais e aos simplificados
atos de comércio, com industrias insignificantes, dirigidas por comerciante individual.

Portanto, nac se compara a economia nacional contemporanea,
capitalista, complexa, globalizada; ocupando o oitavo lugar no cenario econdmico
mundial. Vive-se a era das macro-empresas, das fusdes corporativas bilionarias, do
mercado volatil, das multinacicnais e dos blocos econdmicos.

Assim, os objetivos entdo concebidos por aquela norma, cuja
mentalidade esta arraigada as legislagdes congéneres anteriores & 12 Guerra Mundial,
qual seja, enconirar a melhor forma de liquidagio para satisfazer os interesses dos
credores, tém o condao de torna-la obsoleta, totalmente contraria as exigéncias
sociais e econdmicas do cendrio pos 22 Grande Guerra.

A concepgdo da empresa passa a enfocar outros valores,
consubstanciades na enorme fungdo social que passa a representar, sendo
considerada, antes de um empreendimento puramente comercial, uma instituiggo
social, responsével pela geragédo de empregos, circulagéo de riquezas, arrecadacéo
de tributos, desenvolvimento econdmico, social e pessoal.

Indubitavelmente, diante de eventuais intempéries econdmicas ou
financeiras no transcorrer de sua gestéo, a solugao simplista e inconseqiente de
se decretar o encerramento de suas atividades n&o condiz com as necessidades e
as dificuldades a serem enfrentadas pelo “capital humano” - este, sim, precisa ser
0 mais valorizado diante de circunstancias como estas. A nova proposta concebida
é buscar instrumentos legais que assegurem a preservagao da empresa, a
continuidade do negdcio, a manutengéo dos empregos e dos postos de trabalho
{independentemente de mecanismos que possibiliter a satisfagcio dos créditos
assumidos). Neste sentido, despontam as legislagdes européias, destacando-se a
‘“Teoria juridica da Empresa” esposada pelo italiano Alberto Asquini, em 1942. (Por
ai ja se vé ha quantas decadas de afraso estamos nés, brasileiros!)

“C objetivo maior, nessa perspeciiva, seria a recuperacdo da empresa,
com 6 saneamento de suas atividades econdmicas e o afastamento
do empresdric incompetente, ou desonesto, com a nomeagaoc de um
profissional, devidamente capacitado em administragao de empresas
de preferéncia com ensino superior, até que fossem designados novos
administradores para assumir o comando da empresa”

2 ARNCLDI, Paulo Roberto Colombo. Direito comercial faléncias e concordatas, Ed. de Direito. 2°
ed., rev. atual. Amp., Sao Paulo, 1999, p. 432-433.
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Desde 1993, tramita no Congresso Nacional Brasileiro Projeto de Lei
n® 4.376, destinado a reforma da legislagao falimentar patria. Dentre as propostas
que traz, consta ¢ instituto da recuperagao judiciai da empresa, cuja finalidade é
proporcionar o saneamento de situagbes de crise econdmica enfrentadas por
empresas, cuja continuidade das atividades apresentem viabilidade; isto tendo em
vista essencialmente a fungao social da mesma.

Propbe-se a criagéo de mecanismos de manutengio e reorganizagao,
com vistas a preservar a empresa viavel e impedir os graves efeitos da paralisagdo
de suas atividades, no ambito social local e regional, conforme prevé o artigo 38,
inciso | do Projeto em epigrafe:

“Na demonstragido da viabilidade da recuperacao judicial serdo
considerados, além de outros, os seguintes aspectos: | —
importancia social e econémica da atividade do devedor no
contexto local, regional, ou nacional”. (grifos nossos).

Incontestavelmente, a preccupagao do legisiador criar instrumentos,
alternativas, mecanismos eficazes no sentido de se recuperar a empresa, como
forma de salvaguardar a manutengao desta fonte produtora, o emprego de seus
trabaihadores e os interesses dos credores, viabilizando-se a preservagéo pela fungéo
social desempenhada por esta instituigéo.

Atitulo de informagao, na Argentina a matéria ja foi normatizada pela
Lein®24.522, em 1995.

Entretanto, como j& vimos, a lei nunca seré bastante para comportar o
Direito. De tal sorte gue o reconhecimento da fungdo soctal da empresa é, antes de
tudo, principio constitucional da Carta Magna de 1988, quande proclama seus fins
sociais a serem perseguidos em pro! do legitimo ordenamento juridico e da
organizagao estatal, conforme disposto expressamente no Titulo VIl — Da Ordem
Econdmica e Financeira, cujo Capitulo | trata dos Principios Gerais da Atividade
Econdmica que no art. 170 diz, in verbis: “A ordem econdmica, fundada na valorizagao
do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
(.} lll—fung&o social da propriedade; (...) VIl —redugao das desigualdades regicnais
e sociais; Vil —busca do pleno emprego; [X —tratamento favorecido para as empresas
de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede &
administragdo no Pais”. Ainda, o art. 174: “Como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagao,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor piblico e indicativo
para o setor privado.” Como se ndo bastasse, dispde o § 12: “A lei estabelecers as
diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”.
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Fabio Konder Comparato, em 1983, hd quase 20 anos, assim expds a
necessidade de se reformular a concepg¢ao sobre a empresa, ja em razao dos
fatores sociais, nos seguintes termos:

“Se quiser indicar uma instituigdo social que, pela sua influéncia,

dinamismo e poder de transformacdo, sirva como efemento explicativo

e definidor da civilizagdo contempordnea, a escolha é indubitdvel: essa

instituicdo é a empresa. E dela que depende, diretamente, a

subsisténcia da maior parie da populacdo ativa do pais, pela

organizagao do trabalho assalariado. E das empresas que provém a

grande maioria dos bens e servigos consumidos pelo povo, e é delas

que o Estado retira a parcela maior de suas receitas fiscais. £ em
torno da empresa, ademais, que gravitam varios agentes econémicos
ndo assalariados, como os investidores de capital, os fornecedores,
os prestadores de servigos. Mas a importancia social dessa instituicdao
ndo se limita a esses efeitos notérios. Decisiva é hoje, também, sua
influéncia na fixagdo do compaortamento de outras instituigdes e grupos
sociais que, no passado ainda recente, vivem fora do alcance da vida
empresarial. Tanto as escolas quanic as universidades, os hospitais

e 0s ceniros de pesquisa médica, as associagdes artisticas e os

clubes desportivos - todo esse mundo tradicionalmente avesso aos

negdcios viu-se englobado na vasta drea de atuacdo da empresa. A

constelagdo de valores tipica do mundo empresarial — o utifitarismo, a

eficiéncia técnica, a inovacdo permanente, a economicidade de meios

—acabou por avassalar todos os espiritos, homogeneizando alitudes

e aspiracdes”?!

A gestdo administrativa municipal voltada & colaberagdo quanto a
instituicao de politicas piblicas que oferegam alternativas de preservagao das
empresas em dificuldades econdmicas, parte do principio de que deve ser resultante
da realidade consciente e ndo simplesmente juridica; deve ser ampla e
multidisciplinar.

9. NOVOS PARADIGMAS

Até o advento da Constituicao Federal de 1988, com a consagragao
ao principio da fungao social da propriedade, resguardando o direito de propriedade,
mas considerando-o legftimo desde que atrelado aquele principio, predominava o
paradigma civilista, prejudicial aos esforgos de planejamento e desenvolvimento
urbano pelo Poder Ptiblico, na medida em gue restringia o direito de propriedade a
visdo individualista do proprietario.

2 A reforma da empresa. /n Revista de Direito Mercantil, Industrial, Econdmico e Financeiro, n? 50,
v. 22, 1983, p. 58-74.
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Ja a concepgao constitucional do direito de propriedade, baseia-se na
ideia de que esta tem um compromisso social a desempenhar. O proprietario ndo é
titular de um direito subjetivo, mas, como detenter de uma rigueza, deve ser encarado
como especie de gestor da coisa, a qual deve ser socialmente Util. A propriedade
néo deixou de ser um direito individual, mas esta condicionada ao bem-estar da
comunidade.

Felizmente, a Constituicdo Federal de 1988 incluiu a fungao social da
propriedade entre os direitos e garantias individuais e coletivos (artigo 52, XXlII),
conferindo-lhe o status de clausula pétrea (artigo 60, § 49, IV). Além disso, a fungac
social da propriedade esta tambem entre os principios da ordem econdmica (artigo
170, lII}, inclusive hd previsao constitucional dos requisitos necessarios, pelos quais
a propriedade (urbana ou rural) cumpre o mister social.

A persisténcia sobre um formalismo e positivismo tipicos da ideologia
privatista, considerando o Direito como um sistema objetivo, contido em si proprio,
n&o abre espago para questionamentos sobre a natureza da agéo Estatal no processo
de intervengao/gestac, em prol do interesse coletivo. Sob este prisma, o Estado é
visto come um agente neutro.

A regulamentagdo das normas constitucionais sobre a politica de
desenvolvimento social e econdmico, consubstanciados na Teoria da Empresa,
tem dentre seus méritos, a possibilidade de favorecer ou, methor dizendo, promover
uma critica construtiva & realidade sccial em fungio dos empreendimentos
empresarias sediados no municipio e um conhecimento basico da dindmica politico-
econémica do processo de desenvolvimento, por todos os setores. E, além disso,
é capaz de concretizar os principios constitucionals consagradores da dignidade
da pessoa humana e da cidadania, construindo uma sociedade mais livre, justa e
solidaria, ao erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades
sociais.

As bases para um novo paradigma juridico a orientar a agédo do Poder
Publico e da sociedade, no que se refere ao controle do processo de intervengéo na
colaboragéo e reestruturagdo econémica de empresas em crise, passam,
necessariamente, pelos seguintes aspectos:

- maior conscientizagao de uma mentalidade publicista em substituigao a civilista
individualista, tendo sempre como meta o desempenho social que a propriedade
empresarial deve cumprir, em prol da coletividade;

- além de postura administrativa extremamente produtiva, é imposi¢édo
constitucional inafastavel a necessidade do Poder Publico Municipal participar
ativamente dos assuntos de interesse local;

- compete ao Poder Publico local executar a politica de desenvolvimento urbano,
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com a finalidade de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem estar de seus habitantes;

- é importantissimo interagir conjuntamente com a iniciativa privada,
principalmente quando se trata de assuntos ligados ao seu desenvolvimento
econdmico e social. Tal parceria & sinal de gestao transparente e cidada.

Neste sentido, a Administragdo Publica Municipal deve estabelecer
normas e instrumentos que proporcionem ¢ incremento de atuagdes operacionais,
corretas e eficazes, em face das particularidades e vocagdes econdmicas locais
que atendam os empreendimentos em seu territorio. Implementar dispositivos para
atrair a instalagdo de empresas, criar instrumentos juridicos e econdmicos para
coordenar a viabiliza¢go de medidas de apoio as empresas nascentes e as ja
sediadas em seu territorio.

Q interesse municipal nas receitas tributarias proprias ou transferidas
€ mais um motivo para participar e transformar os meios de desenvolvimento
econdémico. Alids, tal arrecadacéo é fator de eficiéncia administrativa imposta
veementemente pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

10. ESBOCANDQ UMA CONCLUSAOQ

Durante a elaboragao deste artigo, dois aspectos evidenciaram-se:
primeiro, a producéce legislativa brasileira tende a ser construida com base em
modelos e padrdes ideais, desprezando-se situagbes e realidades concretas. Sem
divida, isto cria um distanciamento quase intransponivel entre a norma formalizada
e sua compreensao pela sociedade e consequente materializagao dos direitos que
consagra. Em segundc lugar, toda a problematica econdmica enfrentada pelo setor
empresatial deve-se, em grande parte as posturas ativas e omissivas governamentais,
pelos mais diversos motivos ou interesses, aliado sem davida a competéncia ou
nac dos empresarios.

Contudo, tal problematica foi enormemente agravada em virtude da
dificuldade, por parte dos profissionais do Direito coma um todo, em interpretar as
normas em fungdo dos principios constitucionais que lhes dao sustentagdo, face a
auséncia da postura necessaria & compreensao delas.

. O estudo de juristas comprometidos com seu tempo e seu espago

marcam uma ruptura com esta sistematica praticada aié entéo, pois os direitos
tutelados legitimam-se em decorréncia de fatos sociais, agora normatizados, na
medida em que exigem seu cumprimente.

Todavia, € imprescindivel uma ampla participagdo comunitaria, através
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do acesso as informagdes sobre todas as decisBes concernentes ao desenvelvimento
urbano como um todo, sendo o fator empresarial um dos mais relevantes. Unica
maneira de se conferir legitimidade social ao Direito.

A agenda de implementag&o das politicas publicas a serem elaboradas
e colocadas em prética, portanto, precisa constar; O cumprimento da fungdo social
da empresa, sobretudo no contexto das decisdes judiciais. Os juristas precisam
voltar suas preocupagdes ndo s6 com a interpretagao formal das leis, mas devem
estar comprometidos com a efetividade delas. Instituigio de praticas concretas de
gestao urbana através da integragdo das diversas gestdes politicas (social,
institucional, econdmica e administrativa). Enfim, a reforma proposta pelaintervencio
do poder publico como agente colaborador na reestruturacao de empresas emn crise
econdmica impde também uma reforma juridica, comprometida com os principics
constitucionais embasadores dos direitos humanos fundamentajs.

Incontestavelmente, o Poder Judiciarioc tem responsabilidade precipua
quanto & promogao ndo somente da seguranga juridica, mas na crenga no proprio
Direito, na justica. Tais questBes estio vinculadas ao direito de acesso 4 Justica
que, por sua vez, passa indubitavelmente pela celeridade jurisdicional e pela certeza
de cumprimento répido da decisio judicial.

Portanto, ao lado da ampla proposta de reforma da legislagac falimentar
e da nova concepgéo social da empresa, voltados ao pleno desenvolvimento
econdmico nacional, regional e local, a concretizagéo depende da compreensdo do
Ministério Plblico e de uma postura atuante; J& o Judicidrio, além da mesma
compreensao € necessario vislumbrar o carater social que a norma encerra e visa
assegurar, de modo a conferir, principalmente, realidade juridica ao artigo 3° da
Carta Magna.

O mesmo comprometimento precisa estar presente nas administragdes
municipais, responsaveis que sdo pela promogao da qualidade de vida nos
municipios, objetivo essencial das normas constitucionais.

O Professor Menelick de Carvalho Neto expde com clareza a
importancia desse papel para os profissionais do Direito, nos seguintes termos:

“Assim, podemos concluir que, sob as exigéncias da hermenéuiica
constitucional insita ao paradigma do Estado Democratico de Direito,
requer-se do aplicador do Direito que tenha claro a complexidade de
sua tarefa de interprete de textos e equivalentes a texto, que jamais a
veja como algo mecédnico, sob pena de se dar curso a uma
insensibilidade, uma cegueira, j& ndo mais compativel com a
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Constituicdo que temos e com a doutrina e jurisprudéncia
constitucionais que a histéria nos incumnbe hoje de produzir”. 2

Por fim, mas sem a pretensao de se esgotar o assunto {de que deveras
ainda ha muito por falar), o Poder Publico Municipal poderia comegar atuando no
ambito econdmico-financeiro local, pela seguinte pauta:

- criagéo de um Conselho Municipal de Desenvolvimento Ecenémico;

- regulamentagdo de polos de desenvolvimento econdmico (distritos industriais),
visando incentivar a instalagio de novas empresas e relocagio das ja existentes
para area mais adequada,;

- instituigAo de um Cadigo Tributario Municipal, com base no art. 30, llf da Carta
Magna; s

- celebragdo de convénios e parcerias com entidades publicas e privadas
(SEBRAE, SENAC, SENAI, FIESP, etc.;

- criacdo de linhas de crédito para os pequenos empreendedores (Banco do
Povo, efc.);

- implantaggo de postos de atendimento ao trabalhador, por exemplo, acriagdo
de banco de dados de empregados e empregadores para fins de captagao de
empregos;

- inceniivo & profissionalizagdo e reciclagem de executivos, operarios e
administradores, visando a qualificagéo ¢a mfo de obra e seu constante
aprimoramento;

- estruturacdo e capacitagio das micro, pequenas, médias e grandes empresas,
face aos grandes desafios do atual contexto econémico-financeiro mundial.

De tal sorte que referidas modalidades de atuagdes do Poder Publico
Municipal devem ser realizadas de forma a colocar em prética a amplitude da sua
competéncia privativa constitucional, interferindo, de forma eficaz e irrestrita, como
instrumento de apoio para instalagdo, manutengdo e reorganizagio das empresas
sediadas em sua base territorial. A Administragdo Publica nao pode se esquivar de
desempenhar esse importante papel de coordenagae do desenvolvimento econdmico
local, tendo emn vista a importancia que representam as empresas sediadas em seu
territorio e a inegavel fungao social que exercem.

2 Requisitos pragmdticos da imterpretagdo juridica sob o paradigma do Esiado Democrdiico de
Direito, Revista de Direito Comparado, vol. 3, p. 474 - 436.
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