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Propriedade privada e "cidade publica" na Italia. Um (longo) trajeto ainda ndo-concluido.

Private Property and "Public City" in Italy. A (Long and) Still Uncomplete Path.
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RESUMO

Focado no contexto italiano, o artigo trata de um elemento essencial ao Direito da Cidade,
garantido pela Constituicdo de 1948: o principio da fung¢do social da propriedade. Para isso,
analisa quais instrumentos urbanisticos tornaram-se centrais na sua efetivagao, e quais direcao
e uso estdo tomando, na doutrina e nas experimentacGes de planejamento urbano.
Metodologicamente, explora a doutrina e a jurisprudéncia, a partir de uma perspectiva
histérico-sociolégica que pretende ler a complexa e contraditéria trajetéria desta matéria
dentro de um dmbito de transformacdes politicas marcadas por tentativas, mais ou menos bem-
sucedidas, de combinar a dimensao privada da propriedade com sua projec¢do publica. A analise
evidencia que ndo se conseguiu alcangar, na legislagdo, um equilibrio entre estas duas
dimensdes, cuja tensdao manteve-se nas ambiguidades que marcam os dois instrumentos
(equalizagdo urbana e desapropriacdo simplificada) hoje mais usados num quadro que pretende
ultrapassar as contradi¢des de um planejamento urbano baseado no zoneamento e no uso da
desapropriac¢do para fins de utilidade publica. Apostar na hibridizacdo destes instrumentos com

outras inovagoes faz parte do “caminho dialético” de transformacdo cultural de um pais onde a
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efetivacdo da funcdo social da propriedade passa, sobretudo, pelo poder judicidrio e as
autoridades locais, alternando momentos de preocupa¢des com o aumento dos problemas
socioeconOmicos, e outros (prevalentes) marcados por uma renovada atencdo as liberdades

individuais dos cidadaos.

Palavras-chave (PT): Funcdo social da propriedade; consumo de solo; cidade publica; direito

urbanistico; instrumentos legais

ABSTRACT

Focused on the Italian context, the article deals with an essential element of the Right to the City,
guaranteed by the 1948 Constitution: the principle of the social function of property. Thus, it
analyses which planning instruments have become central in its implementation, and which
direction they are following, in the doctrine as in the experiments of urban planning.
Methodologically, it explores doctrine and jurisprudence, from a historical-sociological perspective
which intends to read the complex and contradictory trajectory of the topic within the scope of
political transformations marked by more or less successful attempts to combine the private
dimension of property with its public one. The analysis shows that a balance between these two
dimensions was not achieved in the legislation. Thus, their tension permeates the ambiguities of
the two main tools (equalization and simplified expropriation) which are most used today in a
framework that wants to overcome the contradictions of a zoning-based planning approach and
the use of expropriation for purposes of public utility. Betting on the hybridization of these
instruments with other innovations is part of the “dialectic path” of cultural transformation in a
country where the realization of the social function of property passes, above all, through the
judiciary and local authorities, alternating moments of concern with the increase in socioeconomic
problems, and others (which look prevalent) marked by renewed attention to the individual

liberties.

Keywords (EN): Social function of property; land consumption; public city; urban law; legal tools

1. Introdugao

A literatura sobre Direito a Cidade, no contexto italiano, é ainda escassa, especialmente no

que diz respeito a analise concreta dos instrumentos e das politicas que tem vindo permitir a
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concretizagdo desse direito. De fato, na Italia, o préprio conceito de Direito a Cidade ainda ndo
entrou na linguagem dos especialistas do direito. Ele estd mais presente dentre os fildsofos, os
gedgrafos e os urbanistas, enquanto no debate politico é substituido por outras referéncias (como
a valorizagdo e defesa dos bens comuns -GARCIA e ALLEGRETTI, 2014). Mas — paradoxalmente — é
no ambito do direito que foram produzidos estudos especificos sobre elementos
internacionalmente considerados centrais do Direito a Cidade, como é o caso da “funcdo social da
propriedade urbana” e dos instrumentos que tem contribuido para traduzir em a¢des concretas a
protecdo deste principio constitucional. O presente texto pretende apoiar-se nestes estudos de

ambito juridico, para contextualizar as suas conclusdes numa perspetiva histérico-socioldgica®.

Com este intuito, a primeira secdo do artigo (tdpico 2) propde uma visdo panoramica da
complexa e problematica trajetéria da legislagao italiana sobre uso e ordenamento do territério.
Nomeadamente, destacam-se as tentativas - mais ou menos bem-sucedidas - de combinar a
dimensdo privada da propriedade com sua projegdo publica, claramente prefigurada na
Constituicdo (art. 42), com o uso da formula "funcdo social da propriedade”. Especial atengdo é
dada a proposta de reforma do entdo ministro Sullo, que nunca entrou em vigor devido aos
conflitos entre as forgas politicas e também dentro do préprio governo da época: ela, em suas
intencdes, visava alcancar uma mais eficaz coordenacdo entre construcdo e urbanizacdo do
territério, também para garantir a funcgdo social da propriedade. Outros exemplos dizem respeito a
chamada “lei-ponte” e, mais recentemente, as técnicas de equaliza¢do urbana destinadas a definir
os usos do territdério com outras ferramentas, além das tradicionais ligadas ao chamado

zoneamento.

Na segunda se¢do do artigo (tdopico 3), sdo aprofundadas - de um ponto de vista
explicitamente juridico — duas ferramentas do variado e heterogéneo panorama de instrumentos
para a efeitivacdo da funcdo social da propriedade urbana: a propria equalizacdo, ja acima
mencionada, e o instituto da “desapropriacao simplificada”. No conjunto, eles se tornaram centrais
no contexto da atual desapropriacdo, assim como para "remediar" a ocupacdo ilegitima de area
urbana realizada pela administracdo publica, quando existem razées de interesse comum a serem
protegidas. A escolha desses dois institutos juridicos decorreu do fato de que, melhor do que
outros, eles podem exemplificar claramente, no estado atual do sistema, a tensao entre a dimensao
publica e privada da propriedade, esculpida na Constituicdo italiana. Desses dois instrumentos,
aprofundam-se alguns aspectos criticos relacionados com a vibrante tensdo entre as garantias do

direito de propriedade, entendido em sua dimensdo privada, e a “cidade publica”, entendida por
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nds, e assim abordada neste artigo, como um conjunto de acdes de politica que — na produgao-
reproducdo do espaco urbano (CARLOS, 2011; LEFEBVRE, 1968) — visam garantir primariamente
condi¢cdes para uma melhor qualidade de vida da comunidade como um todo, e a realizacdo de
direitos coletivos (que sdo parte central do Direito a Cidade), também através da valorizacdo da

funcdo social da propriedade urbana.

A conclusdo (topico 4) pretende realgar de que forma a trajetéria normativa-politica das
ultimas cinco décadas evidencia varias das razbes que tornaram fragil, ambigua e (portanto)
substancialmente inadequada a legislacdo criada para - supostamente - efetivar a fungao social da
propriedade urbana. E ainda, as razdes que sublinham a dificuldade da cultura dominante de
conciliar as dimensdes individuais e coletivas do exercicio do direito a propriedade, e apelam a uma
necessaria reforma da Lei de Base do Urbanismo italiano?. Esta Lei — merece ser lembrado —
completou 75 anos em 2018, tendo ela sido introduzida durante a segunda metade dos vinte anos
de regime fascista®>. Na mesma época, completaram-se 55 anos da rejeicdo da Proposta de Lei
(apresentada pelo parlamentar e ex-ministro Fiorentino Sullo) que procurava inverter a relagdo de
forca entre a propriedade privada dos solos urbanos e a gestao territorial, criando um sistema de
apropriacdo publica da valorizagdo da renda produzida por eles. Para marcar os 70 anos de vigencia
da lei, em 2013, houve uma vaga de artigos e reflexdes publicados na imprensa especializada, o que
ndo se repetiu no aniversario de 2018 — nem mesmo no ambito da imprensa proxima as forgas
politicas progressistas. Portanto, consideramos que uma reflexdo especifica (feita também do
ponto de vista jurisprudencial) represente uma contribuicdo relevante e quase Unica sobre os
instrumentos juridicos e urbanisticos que a Itdlia conseguiu disponibilizar para efetivar um dos seus

principios constitucionais que mais podem contribuir para a construcdo do Direito a Cidade.

2, As raizes de uma auséncia
2.1. Um macro-contexto em transformagao

Em 2001, a Itdlia passou por um importante processo de reforma constitucional que
modificiou a relagdo entre os diferentes niveis de administracdo do Estado. Dentre as alteracbes
est30 as novas competéncias atribuidas as regides* em termos de planejamento urbano. Desde
1948 a ltalia ja tinha 5 regides com estatuto e autonomias especiais (art. 116 da Constituicdo), e em
1970 foram criadas outras 15 regides que passaram gradualmente a ter um papel central na

estatuicdo das regras sobre ordenamento do territorio, determinando assim um crescente
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“federalismo urbanistico” ®

com resultados frequentemente esquisofrénicos. O principio da
subsidiariedade® que regula esta nova governanca multinivel no campo do planejamento urbano,
também tem assumido um papel central em outras areas afins, como as novas formas de
regulamentacao da paisagem, dos bens comuns e do meio ambiente. Neste quadro, relembrar os
dois “aniversarios” acima mencionados (os 75 anos da entrada em vigor da Lei de Base do
Urbanismo e os 55 da rejeicdo da proposta de lei Sullo), ndo constitui uma “comemoracdo digna de
uma loja de antiguidades” (BLECIC e CECCHINI, 2013), mas uma oportunidade de conciliar as
reflexdes de um grande numero de atores sociais e académicos que — nos ultimos dez anos — vém
trabalhando de modo cada vez mais coordenado sobre a matéria do Direito a Cidade. O ponto de
partida destes atores ndo s3o apenas as licdes do filésofo francés LEFEBVRE(1968) e de seus
discipulos ativos no debate socioldgico, econ6mico e urbanistico contemporaneo (como David
Harvey, Marc Purcell e Edward Soja), mas também sugestdes procedentes de lutas sociais e de
algumas inovagdes normativas ja aplicadas em paises como Brasil, Bolivia, Equador e Africa do Sul.
Consequentemente, o suporte normativo vem de campos muito diversos, que incluem quadros
legislativos e regulamentares (de diferentes niveis do Estado, incluindo muitas experimentacdes
municipais) que vdo desde o urbanismo ao meio ambiente, passando pela protecdo dos bens
comuns e pelas normas sobre as propriedes coletivas rurais (que existem desde o periodo medieval

tardio), pelas finangas éticas até a agricultura familiar, e muitas outras referéncias.

De fato, o tema da reivindica¢do do Direito a Cidade tem, na Italia, variacdes especificas em
relacdo a outros paises (GARCIA e ALLEGRETTI, 2014, p. 70), que estdo ligadas especialmente a
afirmacdo da defesa e valorizacdo dos “bens comuns” e das formas ligadas ao comércio justo, a
economia solidaria e ao tema da desaceleracdo do decrescimento econdmico’. Nessa perspetiva, a
reforma do modelo de gestao territorial e da propriedade do solo urbano foi ocupando um espaco
crescente, sobretudo pelo trabalho de um grupo de urbanistas, economistas e geografos ligados a
“Societa dei Territorialisti” (e a Escola Territorialista florentina, que teve um grande papel na sua
funda¢do). Fundamental, também, foi o papel desempenhado pelo portal de informagdes e
discussao chamado “Eddyburg.it”, fundado pelo urbanista EdoardoSalzano, recentemente falecido.
Este portal, na década a seguir ao Férum Social Europeu de Florenga (2002), promoveu uma
importante série de propostas de reforma normativa relativas a gestdo territoral e a paisagem,
assim como a traducdo e divulgacdo na Italia dos texos de autores estrangeiros sobre o Direito a
Cidade. Muitos dos principais colaboradores atuais do site “Eddyburg.it” estdo entre aqueles que

divulgaram, em ambito nacional, a “Carta pelo Direito a Cidade”, elaborada por varios movimentos
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sociais durante as edi¢des do Férum Social de Porto Alegre de 2002, 2003 e 2005, e revista no Férum
das Américas e em numerosos outros encontros internacionais entre organizacdes e movimentos

sociais para uma globalizacao diferente.

Estes compromissos mais recentes encontraram convergéncia com varias reinvidicacdes
sociais — sobretudo aquelas pelo Direito a Moradia — conduzidas por movimentos e organizac¢des
sociais italianas ligadas a Unido dos Inquilinos, ao Movimento de Luta pela Moradia, ou a redes
internacionais como Habitat International Cohalition (HIC), International Alliance of Inhabitants
(IAl) ou No-Vox. As campanhas e as lutas sociais promovidas por estas organiza¢des tendem a ser
cada vez mais interligadas e articuladas com plataformas transnacionais que trabalham sobre o
tema do Direito a Cidade e, sobretudo, com a Plataforma Global pelo Direito a Cidade (PGDC ou
GPRC), que tem sua base no Brasil. O objetivo é construir “massa critica”, ndo apenas na esperanca
de contribuir com o reconhecimento juridico formal, em cada pais, do Direito a Cidade (entendido
como “direito guarda-chuva” que abriga uma série de direitos humanos ja consagrados em
Tratados e Declaragdes Internacionais, e ainda direitos de carater coletivo), mas também pretende
uma maior consagracao interna ao sistema das Nag¢bes Unidas. Neste sentido, o ano de 2016 foi
importante, pois em outubro, na cidade de Quito, Equador, ocorreu a Conferéncia das NacgGes
Unidas sobre Habita¢do e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (conhecida como Habitat Ill), com
agenda parcialmente construida em eventos preparatdrios realizados nos anos de 2014 e 2015.
Neste evento foram consolidas algumas conquistas sobre as quais varios paises trabalharam
anteriormente, em especial desde 2010 (quando o V Férum Urbano Mundial da ONU-Habitat no
Rio de Janeiro foi dedicado ao tema “O direito a cidade: unindo o urbano dividido”); e a prépria
linguagem do debate politico e normativo italiano tem gradualmente mudado, incorporando pela

primeira vez referéncias ao Direito a Cidade de forma mais explicita.

Diante desses debates, ndo ha duvidas de que algumas questdes nao resolvidas na recente
reforma constitucional de 2001 tornaram-se ponto central da reflexdo sobre o Direito a Cidade, e
alguns protagonistas da histéria institucional italiana (como o entdo ministro do partido democrata-
cristdo Fiorentino Sullo — ver tépico 2.3) passaram a ser importantes referéncias simbdlicas no atual
debate sobre o tema e alguns dos seus coroldrios, como os instrumentos urbanisticos capazes de

tornar mais visivel, efetiva e exigivel a funcdo social da cidade e da propriedade.

2.2 Da invisibilidade da administragdo a inagdo em torno de reformas estruturais
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Analisar a histéria do modelo administrativo italiano requer um percurso que vai além da
mera “dimensdo organizacional” (ou seja, a administracdo “como sujeito”), das “formas de
atividades, dos controles e de tutela”, para ligd-la com “a histdria constitucional de maneira mais

direta” (ALLEGRETTI, 2009, p. 116).

De fato, apenas tal perspectiva revela que, na fase de fundag¢do do segundo periodo do pds-
guerra, a ltalia ndo se caracterizou por reformas praticas profundas da administracdo publica,
capazes de dar-lhe “tarefas organicas de intervencgdo social e reestrutura-la em relagdo a estas”
(idem, p. 117). De fato, a Italia reservou ao governo a maior parte da legislacdo ordinaria,
subtraindo-a da Constituinte, diferente daquilo que aconteceu na Inglaterra ou na Franca. Isso pode
ser considerado como a origem de um dominio tempordrio das ideias liberais que impediram
(também gracas ao pretexto antifascista) algumas reformas estruturais necessarias, e talvez

possiveis, no periodo de transicdo democratica (TELO, 1996).

Como bem demonstrado por RUGGE (1995), na Itdlia pode-se falar de uma verdadeira
“invisibilidade da administracdo”, no debate constituinte como nas décadas que seguiram. Esta
invisibilidade foi determinada por um certo “isolamento da histéria administrativa ndo apenas em
relacdo a histdria constitucional, mas também a respeito da histéria politica, econémica e social”
(ALLEGRETTI, 2009, p. 119). Neste sentido, para descrever a coeréncia e os nexos com questées
sociais centrais poderiam ser usados termos profundos como “modelo politico social
aquisitivo/consumista” e “incentivo desigual” que DE FELICE (2003) escolheu para compreender,
numa perspectiva histdrica, a questdo contemporanea italiana e suas ligagdes com tendéncias
politicas que se concentraram essencialmente “no apoio preferencial de setores de trabalho
precdrio como o artesanato ou a pequena industria e o pequeno comércio” em estreita conexdo
com o o setor da construcdo e a defesa da classe média (ALLEGRETTI, 2009, p. 120). Assim, a gradual
reforma da administragado publica (entendida como um instrumento ao qual a mesma Constituicdo
atribuiu funcGes para realizar direitos e deveres sociais e institucionais) raramente obedeceu a uma
concepgao global. Ao contrario, tendeu a limitar a sua evolu¢do a uma “busca frenética” pela

modernizacdo (ALLEGRETTI, 2009, p. 121), que resultou mais visivel no campo retérico/discursivo

do que nas agdes politicas concretas.

Deve-se admitir que o papel mais importante nas transformac¢&es da administracdo publica
foi do Tribunal Constitucional (TC), que “sobre o campo das liberdades deu o melhor de si, aparando
a legislagcdo pré-constitucional e gradualmente decidindo de forma similar sobre novas leis, ndo

sem alguns acordos com a velha ordem" (ALLEGRETTI, 2014, p. 152). O TC soube também fazer
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avancar, dentro dos limites reduzidos que |he sdo concedidos, os direitos sociais, em particular em
nome do principio da igualdade que tém sido afirmados acima de tudo “através do controle sobre
a razoabilidade das leis” (idem, p. 153). Contudo, parece ndo ter sido capaz de incentivar
suficientemente a intervencdo das instituicdes legislativas em ambitos estratégicos como o da
propriedade e do uso do solo. Neste dmbito, a falta de reformas normativas impediu que se desse
ao tema um papel organizacional do “setor” do ordenamento urbano e territorial. Ao contrario, a
auséncia de reformulagbes tornou-se “ponto de convergéncia do mecanismo aquisitivo”
(ALLEGRETTI, 2009, p. 120), tendo efeitos de percep¢do negativos sobre a destrui¢cdo da paisagem
e do meio ambiente. Sobretudo, influiu sobre a modificacdo das areas litoraneas, que acabaram
por configurar-se como alvo de um ataque a importantes direitos e interesses coletivos (SETTIS,
2002). Isso ocorreu, principalmente, através da “concessdo das praias” aos estabelecimentos
balneares, que beneficiou (e ainda beneficia) atores monopolistas do setor privado, configurando-
se como uma forma de semi-privatizagdo que (pelos ajustes pouco menos do que “simbdlicos” dos
precos das concessdGes nas Ultimas cinco décadas) ndo produz qualquer vantagem para a

coletividade.

Neste contexto, ocorreram fases alternadas de “idas e vindas” na tentativa de tornar mais
“leve” o funcionamento e a burocratizacdo da administracdo publica, alinhada ao desejo de dar
forma a um horizonte inspirado no Estado minimo. O sistema administrativo tornou-se mais
“aberto e multifacetado” (MANNORI e SORDI, 2004), especialmente com as diferenciacGes devidas
ao federalismo regional; contudo, ele ndo perdeu seu peso e a sua baixa capacidade de ser

III

“amigdvel” para os cidaddos. Contudo, quando algo melhorou, tornando o sistema tecnocratico-
administrativo menos pesado, raramente foi em decorréncia de altera¢des e reformas politicas.
Com efeito, ndo se deve esquecer que — a partir dos anos 1960 — um papel importante na gradual
transformacdo de parte das politicas de regulacdo administrativa da Italia foi desempenhado pelo
Poder Judicidrio, e principalmente pelos “pretori”® (juizes de primeiro grau). Estes, foram
submetendo a legislagdo a uma interpretacdo “constitucionalmente orientada” das leis que deveria
aplicar; e assim contribuiram ativamente para colocar o judiciario como verdadeiro “poder de
Estado” ao invés de simples “ordem”. Ou seja, tornaram o judicidrio um “protagonista em muitos
conflitos sociais e politicos, as vezes sendo quase responsabilizado em resolvé-los por causa do
descumprimento politico e legislativo” (ALLEGRETTI, 2014, p. 152). Além disso, ndo se deve

esquecer o papel de alguns administradores locais na implementacao de medidas corajosas —

“constitucionalmente orientadas” — para resolver os problemas de natureza social. Um caso a se

Revista de Direito da Cidade, vol. 12, n2 2. ISSN 2317-7721. pp.565-602 572



Revista de Direito da Cidade vol. 12, n® 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2020.49862

destacar é o do prefeito de Florenca, Giorgio la Pira, que — preocupado com o aumento dos despejos
(que tinham subido de 437 em 1950 para 799 em 1951) — ndo apenas langcou um amplo programa
de habitacdo social (chamado de “casas minimas”), mas também ordenou a requisicdo dos imoveis
vagos de varios proprietarios que se negaram a negociar a sua utilizacdo com a Prefeitura. Para
tanto, La Pira recorreu a uma lei de 1865, que atribuia ao Prefeito a possibilidade de requisitar

qualquer propriedade privada em situa¢des de emergéncia ou por motivos de ordem publica.

Apesar destes multiplos focos de ativismo, a recente historiografia evidencia que muitas
das “reformas constitucionais estruturais” (sobre a saude, a habitacdo, a educagdo secundaria e
universitdria) ndo foram implementadas, em parte por resisténcias ideoldgicas no seio da
Democracia Crista que governou a Italia por quase meio século, e em grande parte pelos temores

ligados as eleicOes.

Mesmo com a instituicdo das regides nos anos 1970, e a sua reestruturacao na reforma
constitucional de 2001, infelizmente, a situacdo ndo mudou substancialmente. Isto, apesar da
retdrica que a acompanhou, e apesar do alto desempenho que tiveram algumas regides, como a
Toscana, a Emilia Romana e a Basilicata. A estagnagdo verificou-se por duas razdes principais: 1) a
inadequacdo das transferéncias de competéncias (que gerou, dentre outras coisas, conflitos
levados para o Tribunal Constitucional, que tendeu a decidir em favor do Estado); 2) as restri¢cdes
gradualmente introduzidas por novas regras financeiras. A nova e imperfeita arquitetura
institucional criada com a descentralizacao regional ndo foi capaz de incentivar uma transformacao
substancial da cultura politica que se afastasse dos modelos estatais tradicionais. Ao invés disso,
houve uma tendéncia que transformou os entes intermediarios em novas “burocracias da vida
cotidiana,’ ndo muito bem aceitas pela populacdo e que davam pouco poder as instituicdes locais
menores [especialmente aos municipios]” (ALLEGRETTI, 2014, p. 154). Até, frequentemente, eles

foram transformando-se em "novos depdsitos para abusos de poder" (GINSBORG, 1989, p. 443).

Deve-se enfatizar que, nessa situagdo, mesmo as previsées relacionadas a participacdo dos
cidaddos ndo foram suficientes para dar um real impulso reformista de natureza estrutural. Por
exemplo, as restri¢cdes criadas ao uso do referendo (inaplicavel em muitos campos da acdo estatal,
como o financeiro e o internacional) ameacaram seu significado. Embora inicialmente usado em
situacdes claras e gerais que Ihe permitiram bons resultados — pelo menos no ambito de questdes
éticas privadas (como o aborto e o divércio) — o instituto do referendo acabou, sobretudo, por um
uso excessivo de forma provocativa por parte de alguns partidos, por ser identificado como um

substituto corriqueiro das iniciativas parlamentares, a ponto de perder a sua legitimidade popular.
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Em particular, a elevada ineficacia do referendo mostrou-se quando seu uso foi proposto para
repensar o aparato organizacional do Estado (como os servigcos publicos locais ou o financiamento
partidario). Nestes casos, a simples revogacdo de artigos da lei, por si s6, mostrou-se insuficiente

para repensar o funcionamento de um procedimento ou de um érgao politico-administrativo.

Até mesmos os referendos confirmatérios sobre as mudancgas constitucionais (que, ao
contrario dos referendos de revogacdo ndo tém um quérum exigido por lei) acabaram varias vezes
tornando-se reféns de aces de politica partidaria, ao invés de apoiar uma forte transversalidade
institucional. Muitas das mesmas previsdes para fomentar a participagdo civica a partir da escala
nacional tiveram resultados "irrisérios ou mal-sucedidos" (GINSBORG 1989, p. 155) ou percursos
muito lentos e ainda inacabados. E o caso das experiéncias relacionadas aos 6rgdos colegiados
escolares ou as entidades de descentralizagdo inframunicipal (conhecidas por circunscri¢des) - ou
supramunicipais (como a criagdo de comunidades em montanhas e associa¢des intermunicipais).
Isso aconteceu tanto por causa do fraco enraizamento sociocultural com o qual foram concebidos
estes novos drgdos administrativos, quanto pela sujeicdo que lhes foi dada com relagdo ao sistema
de partidos politicos, e - ainda - por causa da incapacidade de estabelecer uma ligacdo destas a uma

séria reforma administrativa dos aparatos técnico-burocraticos.

Em esséncia, "a sujeicdo da administracdo publica a politica" (absolutamente "ndo minada
pela criacdo do papel dos dirigentes em 1972") (ALLEGRETTI, 2009%°) muitas vezes enfraqueceu
tanto a inovagdo no funcionamento burocratico didrio do pais a partir de dentro, quanto a
possibilidade de dar resultados concretos as propostas de movimentos internacionais mais amplos
(como o New Public Management). Estes, na Itdlia, acabaram por passar substancialmente
despercebidos, ou produzir apenas efeitos de liberalizacdo para o beneficio de monopdlios privados
(por exemplo, no campo da terceirizacdo de servicos locais) sem gerar os beneficios
correspondentes de aliviar a estrutura. Ao contrario, por vezes tiveram efeitos paradoxais de
sobrecarregar ulteriormente a organiza¢ao do Estado em fung¢do de algumas reformas pontuais da

maquina burocrdtica que passaram no escrutinio parlamentar.

Varios historiadores e juristas atentos as "auséncias" de algumas reformas (urgentes e
possiveis) na transformac3o da relacdo entre Estado e mercado na Italia'! tém levantado hipdteses
convincentes sobre os principais elementos de paralisia das "reformas estruturais", propostas em
varias etapas também dentro da ala social catdlica progressista do principal partido italiano (a
Democracia Cristd). Dentre os elementos que nos anos seguintes ao primeiro boom econémico do

pds-guerra, levaram ao blogueio das maiores reformas propostas, estdo, sem duvida, a inflacdo e
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0 panico financeiro (que ameacavam os pequenos e médios poupadores e investidores, desde
sempre os defensores mais convictos da Democracia Cristd), bem como a influéncia inalterada nos
circulos financeiros dos antigos monopdlios elétricos (sobreviventes da nacionalizacdo da energia).
O perigo de perder a simpatia desses setores foi certamente decisivo no bloqueio de algumas
iniciativas importantes do estadista Aldo Moro. Muita da historiografia sobre o governo deste
importante protagonista da politica italiana (morto dramaticamente nas mdos das Brigadas
Vermelhas) tém sublinhado o habito de colocar "os interesses do partido em primeiro lugar"
(GINSBORG, 1989, p. 367) e congelar — de acordo com os jogos eleitorais — reformas
indispensaveis.Foi o que aconteceu, por exemplo, em 1963 quando se postergou o estabelecimento
das regides ordindrias (por quase uma década) e com a reforma do planejamento urbano, ndo mais

abordadas na forma completa em que foi proposta, em 1962, pelo ministro Fiorentino Sullo.

2.3. O naufragio de uma reforma corajosa

Este ultimo evento merece ser lembrado em detalhes, ndo sé porque “a maneira como foi
sabotado continua a ser uma das paginas mais infelizes da historia da Republica”, mas também
porque “foi a primeira (e uUltima) tentativa séria de chegar a um acordo sobre os problemas da
especulacdo imobilidria e do desenvolvimento urbano cadtico” (GINSBORG, 1989, p. 368), que
ainda assombra a Italia contemporanea e cujo fim prematuro pesou enormemente como uma

auséncia ensurdecedora nas décadas seguintes.

O projeto de lei apresentado pela primeira vez pelo Ministro das Obras Publicas, Fiorentino
Sullo, em julho de 1962 (ou seja, menos de um ano antes das eleicbes de 1963) se referia
essencialmente a concessdo, aos 6rgaos locais, do direito de desapropriacdo generalizada de todos
os terrenos urbanizaveis incluidos nos chamados “planos detalhados” (ou PP — Piani
Particolareggiati) dos respectivos planos de desenvolvimento urbano (PDDUA, ou PRG — Piani
Regolatori Generali). Portanto, o projeto vinculava-se a uma paralela reforma do planejamento que
ampliava e fortalecia a obrigagdao dos municipios de planejar melhor as transformacgdes territoriais
por meio de uma série de planos concebidos “em cascata” no marco do planejamento econ6mico
geral e local (DE LUCIA, 2013). Nas projec¢Oes da proposta de Sullo, essas mesmas autoridades locais
deveriam tomar medidas para realizar as obras de urbanizagdo necessdrias (esgotos, redes de agua,
eletricidade e estradas, etc.) para revender a terra urbanizada para particulares, capitalizando o
novo preco (maior do que o original, mas controlado pela mado publica), a fim de por fim a

especulacdo imobilidria selvagem e de natureza parasitaria sobre as areas edificaveis, que naqueles
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anos o diretor de cinema Francesco Rosi denunciou na sua (muito criticada) obra-prima “Le mani
sulla cittg” (1963)2. Além disso, a proposta impunha a proibic3o radical do uso de terrenos vagos
em areas abrangidas pelos PPs durante “o periodo indefinido entre a ado¢do dos planos gerais de
regulamentacdo e a aprovacdo de planos para executa-los” (PALADIN, 2004, p. 183), e renunciava

a "todas as formas de colaborac3o dos proprietérios" na implementacdo dos mesmos planos®3.

Além disso, a proposta do ex-ministro Sullo previa a separag¢do do direito ao solo (ius soli)
do direito a propriedade (ius proprietatis) e do direito de construir (ius construendi), prevendo que
aos novos proprietarios caberia a posse e propriedade apenas dos edificios, enquanto a
propriedade dos solos permaneceria com os municipios, de modo a permitir a estes real controle
sobre seu uso. Um tal modelo — achava Sullo - também tornaria a implementagao dos planos
diretores mais eficaz, bem como asseguraria o cumprimento de seus objetivos e o interesse publico.
De fato, ndo se deve esquecer que a desordem urbana reinou no periodo do pds-guerra e que, em
1961, apenas 78 Planos Regulatérios Gerais haviam sido aprovados dentre os 700 municipios
obrigados a realizar tal instrumento (PALADIN, 2004, p. 183). Como Sullo disse anos depois, a
proposta era realista para a época, dado que “o Estado ainda tinha dinheiro para fazer
expropriacoes” e teria sido possivel “salvar o destino de algumas grandes cidades” (SULLO, 1964,

p. 38), posteriormente devastadas pela especulacido imobilidria descontrolada®®.

A abordagem adotada gerou uma furiosa oposi¢do de alguns setores da opinido publica,
convencidos, também como resultado de uma forte campanha da imprensa, de que pretendiam
proceder a nacionalizacdo indiscriminada dos solos urbanos®®. Enquanto estes acusavam Sullo de
terintencdes bolcheviques, ele ndo encontrou nenhum apoio significativo nem mesmo nos partidos

de esquerda que poderiam (caso entendessem a medida) defender as razdes da proposta de lei.

Paradoxalmente, isso ocorreu exatamente quando os democratas cristdos forcosamente
estavam abrindo um didlogo com a esquerda, apds o trauma gerado em 1960 pelo breve periodo
do governo Tambroni, com sua busca de aliangas nos setores da direita ligados ao antigo regime
fascista. Em parte, o siléncio dos partidos socialistas e comunistas sobre a tentativa de reforma
proposta por Sullo deveu-se a uma séria incapacidade de compreender a situacdo socioeconémica
do momento e suas alteragOes estruturais: acima de tudo, a incapacidade de compreender as
consequéncias de permitir o estabelecimento de um poderoso “bloco fundiario urbano” que estava
substituindo os latifundiarios agricolas que dominaram o pais e bloquearam as reformas agrarias
nas décadas anteriores (ALLEGRETTI, 2002, p. 33). No processo de marginalizacdo produtiva que os

latifundios sofreram — devido ao desmantelamento mais geral da agricultura como centralidade
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produtiva italiana — os proprietarios apostaram em aliancas urbanas, cujos riscos ndo foram
minimamente compreendidos pelos partidos e os intelectuais da esquerda, enquanto eram

favorecidos pelos partidos de centro-direita.

Nem mesmo a abertura do ministro Sullo para derrubar a distincdo entre propriedade e
posse da terra (GINSBORG, 1989, p. 368) foi suficiente para salvar uma parte da reforma, defendida
publicamente pelo futuro Presidente do Conselho de Ministros, Moro, como uma "iniciativa
pessoal" de Sullo n3o apoiada e nem mesmo consensual dentro do partido®. Assim, ela foi
arquivada pelo Conselho de Ministros, que nem sequer a discutiu, apesar de ja ter sido transmitida

ao Conselho Nacional de Economia e Trabalho (PALADIN, 2004, p. 184).

Referido evento, que assinalou o fim da carreira politica de Fiorentino Sullo (como ele
proprio descreveu no livro “Lo scandalo urbanistico”’, de 1964), segundo alguns analistas, seria
razdo suficiente “para um balango fortemente negativo da hegemonia democratico-crista”
(ALLEGRETTI, 2002, p. 33), sobretudo pelas fortes consequéncias que teve, nas décadas seguintes,
sobre a crise da qualidade da vida urbana (como o meio ambiente e a paisagem) em muitos centros

da Italia.

2.4. A longa série de medidas paliativas

Apds o colapso da proposta de Sullo, a oportunidade perdida de uma reforma urbana
“estruturada” ndo voltou a se apresentar novamente, nem mesmo quando os partidos de esquerda
(nos cinco anos seguintes) perceberam o erro histérico de avaliagcdo que haviam feito. Na verdade,
0 novo ministro das Obras Publicas, Pieraccini, nomeado apés as elei¢cdes de 28 de abril de 1963,
tentou preparar uma versdo revisada e mais suave da lei de reforma urbana, mas o “setor atrasado”
(como referiu anos depois'®) provou ser “muito forte” em “influenciar as orientacdes da classe
econdmica e politica dominante”. O préprio governo Moro (que caiu em junho de 1964 e foi
retomado em 1966) argumentou que a crise econdmica ndo permitiu considerar as expropriagdes
como uma opgao realista (PARLATO, 1978). A Unica solucdo parcial adotada, que buscou uma
redistribuicdo minima de recursos para o beneficio publico, foi a criacdo de um imposto sobre os
incrementos no valor dos terrenos urbanizaveis, estabelecido pela Lei n? 246, de 5 de fevereiro de

1963.

No final, a “politica de adiamento” ou de “imobilidade”, atribuida a Moro por muitos

historiadores, traduziu-se em um adiamento indefinido da reforma urbana, que posteriormente foi
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incapaz de obter outra coisa sendo pequenas semelhancas com as medidas propostas em 1962.
Nem mesmo algumas catdstrofes que atingiram o pais em 1966 (como as inundagdes de Florenca
e Veneza e os deslizamentos de terra que fizeram desmoronar alguns edificios construidos
ilegalmente no Vale dos Templos em Agrigento, Sicilia) conseguiram convencer os hovos governos

da urgéncia de aprovar leis adequadas sobre a protecdo dos solos e o planejamento urbano.

No maximo, foi possivel aprovar algumas medidas paliativas. Entre elas, a denominada “Lei
Ponte” de 1967, que estabeleceu que sdo os proprietarios das dreas edificdveis que pagam pelas
obras primarias de urbanizacdo?®, e em parte pelos equipamentos incluidos na denominada
urbanizacdo secunddria?!. Dois decretos ministeriais de 1968 acrescentaram aos proprietérios
novos deveres, estabelecendo os padrdes (ou standard) de planejamento urbano, especialmente
no que diz respeito a presenca de areas verdes, estacionamentos, areas de protecdo de estradas e
ferrovias, nUmero de escolas e equipamentos culturais por habitante, entre outros. Em relacdo a
estas medidas (que padronizavam a ‘ratio’ dimensional e as relagGes percentuais entre espacos
publicos e areas construidas, bem como os limites de constru¢do a margem das infraestruturas de
transporte), a pressdo do bloco dos especuladores fundiarios urbanos tomou uma forma diferente,
conseguindo postergar de um ano a entrada em vigor da “Lei Ponte”. Nesse periodo, conforme
evidenciado por FERRARESI e TOSI (1979) e ROCHAT ET AL. (1980), os pedidos de licencas de
construcdo assumiram dimensdes gigantescas e “as estratégias dos especuladores para concluir os
pedidos antes do fim do antigo regulamento” (GINSBORG, 1989, p. 379) levaram a libera¢do de
mais de um milhdo de permissdes de construcdo. Tais volumes frustraram a maior parte dos
objetivos da lei e produziram danos irreparaveis ao regime de solo urbano de muitas cidades, bem

como a paisagem natural e construida.

Nessa época, a expansdo continua das despesas das autoridades locais (um dos grandes
recursos disponiveis para os partidos manterem o controle eleitoral de muitos territdrios),
seletivamente centrada em algumas areas de gasto, justificou varias batalhas de organiza¢des de
inquilinos para reduzir os custos dos aluguéis e evitar despejos. Mas a falta de homogeneidade de
muitos dos bairros mais vulneraveis em termos socioecondmicos (especialmente devido as fortes
ondas migratdrias internas do sul para o centro-norte do pais) tornou dificil a acdo coletiva,

especialmente para aqueles que residiam em residéncias pertencentes ao setor privado.

Quando a mediacdo politica para com os protestos coletivos produziu algo, foi sempre algo
“descuidado, ndo planejado, insuficiente” (GINSBORG 1989, p. 442). E o caso da Reforma da Casa,

que se tornou lei em 197122 e cuja natureza “mais uma vez demonstrou” que em setores-chave
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como este “a reforma bloqueava-se diante dos interesses consolidados e da burocracia estatal”.
Isto aconteceu apesar de “as forcas que estavam pressionando para que houvesse uma reforma do
setor de habitacdo e planejamento urbano fossem muito mais fortes do que na época de Sullo”
(GINSBORG 1989, p. 445) especialmente por causa da forte presenca do movimento operario e de
um forte movimento de massas, o que significava que os reformistas ndao estavam mais tao isolados

guanto na década anterior.

Sem duvida, as greves gerais dos sindicatos realizadas em diversas ocasides desde
novembro de 1969, precisamente sobre a questdo da habitacdo, ndo poderiam ser ignoradas, com
suas demandas por um controle dos precos de aluguel e maior investimento em habitagao publica.
Apesar disso, a lei aprovada em outubro de 1971, com a aceitagdo dos sindicatos, satisfez
parcialmente suas solicitacOes, transferindo para as autoridades locais um sistema simplificado em
comparagdo com o passado, e que lhes permitia fazer as desapropriagdes das areas necessdrias
com compensacdo ao preco médio das terras agricolas. Além disso, continuava a ter procedimentos
complicados, falhas no controle da aplicacdo e da qualidade dos projetos implementados. Ndo é
coincidéncia que, em janeiro de 1974, apenas 42 dos 1.062 bilhGes de liras alocadas haviam sido

gastas (FERRARESI e TOSI, 1979, p. 567).

Como bem escreveu Paul GINSBORG (1989, p. 390), mais uma vez ficou claro que nenhum

~ou

dos primeiros-ministros e secretarios da Democracia Cristd “repudiaria facilmente um modelo de
desenvolvimento urbano semelhante ao de Palermo, mesmo que implicasse corrup¢ao, conluio
com a mafia e especulacdo imobiliaria desenfreada”. Isto porque “grande demais era a sua utilidade
politica” - através do controle administrativo do boom da constru¢gdo - como um mecanismo
poderoso para obter consenso em todos os setores da populagdo, em um pais onde a pequena

propriedade da habitacdo revelava percentagens muito elevadas.

Nos anos seguintes, a Lei n? 10, de 28 de janeiro de 1977, (intitulada “Norme per la
edificabilita dei suoli” — “Normas para a edificacdo dos solos”) tentou refor¢ar algumas medidas
anti-especulativas, em uma tentativa de beneficiar os atores publicos. Desta vez, foi a
jurisprudéncia constitucional sobre as expropriacGes a esclarecer a inadmissibilidade de algumas
normas, especialmente com a sentenca n2 5, de 1980, e outras decisdes posteriores sobre a nao
legitimidade de reiteracGes de obrigacdes urbanisticas sem provisdo de indenizacdo. Outra medida
paliativa foi introduzida pela Lei 392, de 27 de julho de 1978, criando o chamado “controle de
aluguel”, ou seja, impondo o valor de aluguel dos iméveis em funcdo de uma (as vezes muito)

complexa articulacdo dos parametros e coeficientes previstos pela prépria lei. Estes parametros
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incluiam o tipo de propriedade (rural, de habitacdo social, econémicas, civil, de luxo), mas também
a quantidade de andares (por exemplo, dependendo da presenca ou auséncia do elevador), o
tamanho da cidade, a regido e o estado de conservacdo da unidade habitacional e de quaisquer

partes comuns do edificio.

Esta breve histéria da fase de ascensdo e discussdo sobre as reformas estruturais
necessarias ao pais para ampliar o tratamento das liberdades civis e dos direitos sociais — pelo
prisma das principais transformagdes do arcabouco regulatdrio do urbanismo — esclarece como,
das trés formas de conceber as reformas que foram propostas (as corretivas, as estruturais e as
minimalistas) foram as minimalistas que triunfaram. Isto aconteceu apesar da pompa das
declara¢Ges programadticas dos varios governos de centro-esquerda que se sucederam entre 1960

e 1975 (GINSBORG, 1989, p. 380).

O centro do debate publico sobre as questdes acima referidas, nas décadas seguintes,
tendeu a permanecer o da prote¢do da propriedade privada. Esta foi refor¢cada pela comparagao
continua com a Convencdo Europeia para a Prote¢do dos Direitos Humanos e Liberdades
Fundamentais (CEDH) e os seus protocolos adicionais?®. Mas o crescente debate internacional sobre
o Direito a Cidade, acima de tudo na ultima década, serviu para por nova énfase no outro polo
fulcral da questdo, ou seja, a necessidade de implementar medidas para enfatizar a indispensavel

“funcdo social” da mesma propriedade privada.

A jurisprudéncia (especialmente a do Tribunal Constitucional), chegou a “conclusGes
diferentes de tempos em tempos”, mas parece nao ter ainda alcancado certezas “sobre o equilibrio
real entre protecdao a propriedade e exigéncias de solidariedade, com enormes conseqiéncias
praticas”, mantendo “uma grande elasticidade, que permitiu dobra-la as necessidades contingentes

do momento” (MONTARULI, 2008).

Neste contexto, ndo por acaso,varios movimentos sociais ligados a promoc¢do do Direito a
Cidade — conscientes de possiveis questdes criticas na relagdo entre a legislagdo supranacional e a
Carta Fundamental — preferem recorrer a Constitui¢ao italiana (considerada “claramente pouco
aberta as necessidades de solidariedade”, MONTARULI, 2008) em vez da CEDH, dado que para esta
ultima a protec¢do da propriedade privada é uma prioridade. Em particular, esses defensores da
necessidade de transformacGes que permitam concretizar o Direito a Cidade referem-se ao artigo
41 da Constituicdo, particularmente a afirmacdo de que “a iniciativa econémica privada é livre” mas
“nao pode ocorrer em contraste com a utilidade social ou de uma forma que possa prejudicar a

seguranca, a liberdade, a dignidade humana” e deve ser “tratada e coordenada para fins sociais”.
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Importante referéncia s3o também aos artigos 42, 43 e 44 da mesma Carta Fundamental®* que se
referem a propriedade de areas urbanas e rurais, e de empresas de servigos de interesse publico.
Estas referéncias assumiram um papel importante nos argumentos dos movimentos sociais e de
grupos profissionais que se sentem ligados a batalhas progressistas para alcancar maior justica
socioespacial (o que leva em consideracdo como o tamanho e a localizagdo das propriedades
contribui para o crescimento ou reducdo dos fenbmenos de polarizagdo econémica e social — ver

SOJA, 2010).

2.5. 0 aparecimento gradual de novas ferramentas de controle dos solos

Pode-se dizer, com MONTARULI (2008), que as aparentes inconsisténcias da jurisprudéncia
nos ultimos trinta anos fazem parte de um “caminho dialético” de transformacao cultural do pais,
gue alterna momentos em que as preocupacoes dos juizes estdo mais centradas no aumento dos
problemas socioecondmicos, e outros (atualmente prevalentes), onde se destaca “uma atencdo
renovada as liberdades individuais”, possibilitada por periodos de “maior estabilidade financeira”
(LICCIARDELLO, 2004, p. 186). Parece que ndo se pode dizer o mesmo sobre a acdo politica que —
ao legislar — parece, até hoje, ter continuado favorecendo a segunda familia de preocupacgdes,
centrando sua reflexdao sobretudo sobre expropriacdes isoladas, e menos sobre aquelas resultantes
de medidas de reforma econ6mica ou justica social, em que um bem privado aparece inserido nas
previsoes legais de planejamento urbano de carater geral destinadas a realizacdo de fins de

utilidade publica.

Nessa perspectiva, parece compreensivel que o debate social dos ultimos cinco anos sobre
as transformacdes urbanas/edificacdes e sua relagdo com a construgdo de novos horizontes de
direitos e maior justica social tenha oscilado entre dois pdlos centrais. De um lado, encontram-se
as reivindicagdes de movimentos (como os ligados a luta pelo direito a moradia) que visam afetar
sobretudo a previsdao de novas politicas de investimento publico em habitacdo a custos controlados
e subsidiadas, bem como a moderac¢do do valor dos aluguéis e as contribui¢cdes para os jovens,
trabalhadores precarios e grupos sociais vulneraveis (incluindo formas de reajuste negociado de
prédios n3o utilizados e/ou ocupados e a promoc¢do de técnicas de autorrecuperacdo). Por outro
lado, um movimento intelectual esta crescendo, fortemente ligado a algumas areas profissionais
(como planejamento urbano e geografia urbana) que centra os seus pedidos para clarificacdo

normativa relativas a alguns instrumentos agora identificados como centrais para alcangar um
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“ponto de equilibrio” mais adequado entre a proteccdo dos direitos de propriedade e os requisitos

de solidariedade e a promocdo dos interesses coletivos dos habitantes de um territério.

Em particular, a reflexdao deste segundo grupo de reivindicacdes tem por base, hoje, uma
série de instrumentos ligados ao principio da “equalizacdo urbanistica”, sobre a qual voltaremos
mais plenamente no topico 3. A centralidade recentemente alcancada por este instituto é o
resultado de um principio de realidade. Ou seja, a proposta aceita o fato de que a crise financeira
das instituicGes administrativas (especialmente das instancias locais) € demonstrada e dificilmente
reversivel, especialmente num quadro Europeu, onde a pertenca a Unido Europeia requer o
respeito de parametros de divida e de principios de equilibrio financeiros de todas as institui¢ées
publicas. Isto indica uma objetiva dificuldade de fazer escolhas de planejamento de interesse
publico através de medidas “coercitivas” contra os proprietarios dos solos, especialmente tendo
em conta que as desapropriacdes podem levar a altos custos para a comunidade, o que nao pode
ser previsto com certeza durante a fase de planejamento devido a flutuagdes nos valores do
mercado de terras. Lida a partir deste angulo, a equalizacdo urbanistica é hoje entendida como uma
nova ferramenta potencialmente benéfica para a gestdo das transformacdes urbanas, embora sua
aplicacao concreta permaneca ancorada em instrumentos preexistentes, enraizados na vocacao de
equalizacdo (isto é, na capacidade de prever a superacdo do tratamento desigual) dos “setores de

construcdo” ja previstos pelo artigo 23 da Lei de Planejamento Urbano, Lei n2 1150, de 1942%,

De fato, a equalizagdo ndo estd moldada pela previsdo completamente nova de um
instrumento normativo especifico, nem requer a existéncia de grandes reformas. Ao contrario, ela
tem entrado gradualmente na pratica urbanistica italiana a partir de 1982, ancorando-se em
instrumentos preexistentes e completando sua interpretacio com a adogdo de algumas

descontinuidades, em busca principalmente dos beneficios a seguir:

1) gerar uma maior garantia de eficiéncia na distribuicdo de recursos e eficacia
urbana, gracas a associacdo de um melhor desenho urbano com a concentra¢do do
edificado em algumas areas, enquanto outras (de tamanho significativo) sdo reservadas

para dreas verdes e servigos;

2) permitir a fixacdo negociada de cessGes de areas e oneracdo extra, que possam
gerar beneficios fiscais, compensando a fracassada reforma legislativa da tributacdo das

mais-valias nas transformacdes urbanas;
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3) favorecer a aceleracdo dos empreendimentos, evitando procedimentos de
desapropriagdo por utilidade publica longos e onerosos, bem como transagGes muito caras

entre particulares e dificilmente programaveis nos seus prazos de concluséo;

4) garantir maior equidade no tratamento dos interesses privados, na medida em que
gera indiferenca das areas em relagdo as decisdes seletivas dos planos urbanisticos (em

termos de localizacdo dos terrenos para construcdo).

Evidentemente, como apontado por CAMAGNI (2011), o papel de “instrumento util e
salvador em todas as ocasides e em todas as suas conjugac¢Oes” gradualmente adquirido pelo
instituto nos trinta anos de debate sobre a reforma urbana é um erro de perspectiva. Como o é a
“forga evocativa do lema, que se refere a cendrios mais amplos de justica distributiva e realocacdo
de riqueza” (TRAINA, 2015) de algo que deve ser visto principalmente — de forma realista — como
“uma técnica de planejamento para fins plurais”. Esta, ao dissociar os potenciais de construcdo da
concreta transformabilidade do solo, permite atribuir um valor de construcdo uniforme as
propriedades destinadas a usos urbanos (...) independentemente do local em que os edificios e as

infraestruturas publicas relacionadas irdo surgir” (TRAINA, 2015, p. 688).

De fato, os potenciais beneficios da equalizacdo supracitada exigem condicdes precisas de

garantia para poder acontecer, e em particular (TRAINA, 2015, p. 688):
a) “que seja acoplado a um planejamento racional e de longo prazo e ao desenho urbano;

b) gue seja usado para alcancar igual e equilibrado tratamento de interesses iguais, de fato e
de direito, e, portanto, que o indice Unico de construcdo seja atribuido a areas de valor intrinseco
similar (em termos de qualidade urbana e ambiental, de acessibilidade) e, portanto, em setores

limitados e ndo em toda a cidade (...);

c) que seja utilizado de forma transparente na negocia¢do entre o publico e o privado sobre
as modalidades de troca, ou melhor, de permuta entre, de um lado, volumes de edificios, e de

outro, a venda de areas e outras monetarizacgdes (...);

d) gue a negociacdo entre o publico e o privado ocorra nas melhores condi¢es de informacgao
e capacidade contratual por parte do 6érgdo publico e, portanto, acima de tudo, através da

competicdo entre diferentes projetos de desenvolvimento nas areas urbanas mais relevantes”.

Conforme veremos na préxima se¢do, a jurisprudéncia que acompanhou o uso da

equalizacdo urbanistica nos ultimos trinta anos serviu ndo tanto para mostrar a solidez ou a
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singularidade das disposicdes regulatérias que estdo em sua base, mas a complexidade do instituto
e a necessaria articulacdo entre as diferentes condi¢des que, conjuntamente, estdo na base de sua

eficacia e legitimidade substancial.

3. Planejamento e desapropriacdo nos institutos de equalizagcdo urbanistica e desapropriagcdo

simplificada®
3.1. Dimensao individual e fungao social no direito de propriedade

Para entender melhor as transformagGes dos instrumentos juridico-urbanisticos que se
criaram e se consolidaram gradualmente no periodo mais recente, é necessario ressaltar que, no
ordenamento juridico italiano, a protecdo da propriedade é garantida pelo artigo 42 da
Constituicdo. Como melhor explicado abaixo, o texto constitucional exige que o exercicio da lei
tenda a alcancar (também) a chamada “func¢do social”, desviando o direito de propriedade da
dimensao individualista mais estreita para fortalecer uma interacdo mais ampla com a dimensao
social e coletiva. Em outras palavras, o exercicio do direito de propriedade privada deve ser
assegurado de tal maneira a garantir também um possivel resultado de utilidade social que vai além
da utilidade que o proprietério individual pode derivar para si do exercicio de seu direito. Embora
a restricdo da funcdo social ndo elimine a livre fruicdo da propriedade, ela constitui a base juridica
para todas as interveng¢des normativas e administrativas destinadas a limitar ou, em outros casos,
até a sacrificar o exercicio do direito de assegurar a satisfacdo de necessidades mais gerais, que
pode ser a proteccdo do ambiente ou patrimonio cultural, ou a criacdo de espacos e infra-estruturas

de interesse coletivo?’.

Neste terceiro topico queremos aprofundar a analise, no sistema legal italiano em vigor
atualmente, de como o direito de propriedade é objeto de continua tensdo entre a dimensdo
individual e a dimensao coletiva, visando identificar o equilibrio entre o exercicio do direito pelo
proprietdrio e o cumprimento da func¢do social mais ampla referida no texto constitucional. Para
chegar a esse ponto de equilibrio, o sistema juridico propde varias solugdes no nivel regulatdrio, ou
apenas no nivel administrativo. Entre estas, no periodo mais recente, merece realcar os institutos
da chamada “equaliza¢do urbanistica” e a “desapropriagdo simplificada”, que adquirem particular
interesse dado que sdo uma expressao da tensdao que caracteriza o direito de propriedade no
sistema legal italiano. Podemos afirmar desde logo que — dentre os instrumentos existentes - a

equalizacdo acaba por ser, provavelmente, o mais adequado para conciliar as dimensdes publica e
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privada; por outro lado, a chamada “desapropriacao simplificada “revelam, por sua vez, mais
aspectos criticos, especialmente em termos da comparacdo desequilibrada (e portanto

inadequada) entre os interesses do individuo e as necessidades gerais.

3.2. A equalizacdo urbanistica. Um possivel ponto de equilibrio entre lei de propriedade e "cidade

publica"?

Como ja antecipado, o artigo 42, paragrafo 22 da Constituicdo italiana exige que os métodos
de aquisicdo, gozo e os limites de propriedade devem encontrar disciplina na lei “a fim de assegurar
a fungdo social e torna-lo acessivel a todos”. De acordo com a Constituicdo, é na lei especifica que
se deve identificar os limites da propriedade e seu gozo de uma maneira geral e abstrata, enquanto

o poder publico é encarregado da implementagdo concreta desses limites.

A reserva legal ndo exclui a intervengao da administragdo, mas garante que o poder publico
a exerca de forma a cumprir requisitos predeterminados, entre os quais assume particular
importancia o j& mencionado conceito da “fun¢3o social”?®. Com base neste, a propriedade pode
estar sujeita as chamadas restri¢oes “conformativas”, que condicionam seus métodos de gozo para
proteger interesses gerais. E o caso de restricdes paisagisticas ou culturais, ou mesmo das previsdes
dos instrumentos de planejamento urbano que imp&em um destino especifico a drea, ou um regime
de construcdo especifico (altura maxima, volume maximo, standard de relagdo entre edificado e

verde, entre superficies e fontes de iluminac3o natural e ventilacdo, etc.)®.

E bem sabido que intervengdes conformativas do direito de propriedade tendem a ocorrer
principalmente através de instrumentos de planejamento do uso do solo adotados pelas
autoridades locais (regulamentos de edificagdao, normas urbanisticas, planos gerais ou de pormenor
etc.). Dentre estes, os planos diretores municipais desempenham um papel principal, que - na
tradicdo italiana herdada da lei nacional n? 1150 de 1942 - dividem o solo urbano em zonas
territoriais que tendem a ser homogéneas, também independentemente das caracteristicas
relativas de fato, atribuindo a cada uma delas os destinos relativos e o regime predial. Assim (como
indicado nas recomendacGes funcionalistas da Carta de Atenas de 1933), existem zonas industriais,
zonas agricolas, zonas de expansdo, zonas para a construgdo de infra-estruturas e servigos para a

comunidade, entre outras.

No entanto, o planejamento de acordo com a técnica de zoneamento provoca inevitavel

discriminacdo entre os proprietarios, uma vez que as escolhas do plano beneficiam alguns e
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penalizam outros. Basta pensar no caso de proprietdrios que tém dreas localizadas,
respectivamente, em areas para construcdo ou destinadas a assegurar espagos coletivos (ou seja,
as instalacGes de infra-estrutura e servicos de interesse publico). No primeiro caso, o proprietario
terd a sua disposi¢do uma area que, sendo possivel construir, tem um valor econémico significativo
no mercado; no segundo, a area, por estar ligada a construcdo de infraestruturas e servicos a
comunidade, esta destinada a ser expropriada com tudo o que se segue em termos de menor valor
econdmico e falta de conveniéncia no mercado imobilidrio. Esta situacdo determina um
“desequilibrio” entre proprietarios no que diz respeito ao livre uso da sua propriedade, também (e
sobretudo), levando em consideragdo o fato de que as distintas destina¢cdes ndo sdo designadas
pelas caracteristicas naturais (por assim dizer) das dreas. O zoneamento revela seus limites também
em relagdo aquela que temos definido como “cidade publica” (sobretudo o conjunto dos espacos
verdes, de mobilidade, e de equipamento coletivos), uma vez que nem sempre permite facilmente
a criacdo de espacos coletivos para infraestruturas e servigos. De fato, as dreas destinadas a cidade
publica devem ser desapropriadas, e isto expde o poder publico local aos encargos econémicos da
compensacao constitucionalmente garantida e as possiveis disputas originadas pelos proprietarios
para impedir o sacrificio do direito pleno a propriedade privada. Ndo é por acaso que, muitas vezes,
a desapropriagdo nao esta concluida, tanto pela impossibilidade de o poder publico local enfrentar
0 peso econdmico relativo, como pela lentiddo e obstaculos que podem caracterizar o processo de

desapropriacao.

A desigualdade entre os proprietarios e a dificuldade de adquirir areas reservadas para
servicos e infra-estrutura tem induzido algumas administra¢des publicas, principalmente a nivel
local, a empregar uma técnica de planejamento diferente, ndo mais focada exclusivamente no

7 30 Embora seja

zoneamento, mas também na assim chamada “equalizacdo urbanistica
particularmente complexo e declinavel em diferentes modalidades de implementagao, o conceito
de equalizacdo tem seu nucleo essencial na ideia de que, com referéncia a uma area territorial mais
ou menos especifica, pesos e vantagens sdo igualmente distribuidos entre os respectivos
proprietarios®. A distribuicdo equitativa destes elimina a discriminac3o fisioldgica decorrente do
zoneamento, ao mesmo tempo em que oferece maiores garantias para a constru¢do de espagos

publicos. Isto acontece na medida em que, em virtude do mecanismo de equaliza¢do, se torna mais

facil e menos dispendiosa economicamente a aquisicdo de areas para infraestruturas e servicos.

Como dito antes, muitos sdo os métodos para implementar a equalizacdo, e aqui ndo

podem ser totalmente aprofundados®2. A principal técnica de equalizac3o pressupde a identificacio
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de uma chamada “zona de equalizacdo” que, ao contrario do que acontece com o zoneamento, une
areas com diferentes fungdes, como as que dependem de transformacdo e as que se destinam para
infraestruturas ou servigos. O indice bruto global edificado é distribuido uniformemente por toda a
area de equalizacdo, para que as areas de transformacdo e dareas designadas por padrdes
urbanisticos tenham o mesmo potencial de capacidade de construcdo.Tal capacidade sera inferior
a capacidade efetivamente atribuida, sem prejuizo do fato de a capacidade atribuida as areas
designadas como “standard” (para realizacdo de equipamentos e infraestruturas coletivas) ndo
poder ser concretamente utilizada nessas dreas, mas apenas nas destinadas especificamente a
transformac3o0%. Desta forma, a equaliza¢3o permite que os direitos de construcdo se separem das
areas de origem (ou seja, dos solos “de origem”, que eram potencialmente edificaveis), para
“mudar o detentor e mover-se - derivado - indefinidamente, até que sejam incorporados em outro

solo (“receptor”) que pode ser transformado para fins de construgdo.” (TRAINA, 2015, p. 690).

Outra forma de implementar a equalizacdo é representada pela chamada

“compensacio”3

, embora sua finalidade ndo tenha sido necessariamente pensada para coincidir
com a necessidade de uma redistribuicao equilibrada da capacidade construtiva. A compensacao
implica que o proprietario de uma area que tenha sofrido restricGes possa transferi-la para a
autoridade local em troca da alocac¢do de cotas de construcdo a serem utilizadas em outras areas.
Desta forma, evita-se que a administracdo publica arque com o 6nus econémico da compensacgdo
pela desapropriacdo, encorajando o proprietario a transferir consensualmente a propriedade em
troca de um volume de construcdo. Também neste caso, as vantagens da compensacdo sdo
suportadas simultaneamente pelo proprietdrio e pela comunidade. O primeiro perde uma drea que
ndo pode ser usada para fins de construgdo com a atribuicdo de uma capacidade especifica de
construgdo em outra drea imediatamente compensada, sem ter que esperar por uma possivel
compensagao hipotética, incerta em seu pagamento concreto e ndo necessariamente adequada, e
gue ndo necessariamente garante uma recuperacdo econémica efetiva. Por sua vez, os cidadaos
podem beneficiar-se concretamente com a celeridade das intervengdes no espaco publico coletivo,
gue se tornam mais simples e menos onerosas, pois a autoridade local ndo estd vinculada a

aplicacao da disciplina de desapropriacao.

7

Atualmente, a equalizacdo é essencialmente regulada pela legislacdo regional ou, em
alguns casos, diretamente pelo plano diretor municipal: portanto, a equalizacao entra no plano
normativo italiano num quadro retro-iluminado pelo principio da subsidiariedade (ver nota 6). Em

contraste com os propdsitos de equalizagdo, a auséncia de regulacdo nacional pode levar a uma
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maior discriminagdo, especialmente se o método de equalizagdo for regulado e aplicado apenas em
algumas regides, mas ndo em outras. Acrescente-se a isso que € também o artigo 42, paragrafo 29,
da Constituicdo, que identifica uma reserva legal referente ao conteudo e limites do direito de
propriedade. Ou seja, exclui que os métodos de uso e as limitagGes ao direito de propriedade sejam
regidos pela lei regional na auséncia de uniformidade de principio em nivel nacional. Deve-se
considerar, ainda, que o artigo 117, paragrafo 29, letra | da Constituicdo, atribui a exclusiva

competéncia do Estado matérias de ordem civil, na esfera da qual a matéria do direito a

propriedade é pacificamente incluida pela doutrina toda.

E verdade que, conforme sublinhado na doutrina e na jurisprudéncia, as criticas relevantes
podem ser superadas observando que, no nivel nacional, o principio fundamental relativo a
equalizac3o urbanistica encontra-se ja no artigo 23 da Lei de planejamento urbano de 1942% e que
a equalizagdo urbanistica seria uma expressdao do poder administrativo geral de afirmagdo do
direito de propriedade®®. A competéncia legislativa regional n3o contraria a previs3o constitucional
gue reserva a matéria de ordenamento civil a competéncia exclusiva estatal, uma vez que, na
orientacdo do Tribunal Constitucional, a exclusdao do legislador regional operaria apenas com
referéncia ao direito de propriedade enquanto direito civil, na dimensdo das relacbes
intersubjetivas; mas ndo diz respeito “ao poder de afirmar o contetudo do direito de propriedade
para assegurar sua func3o social”®. Isto também seria confirmado pelo acérddo n2 121 de 2010 do
Tribunal Constitucional, de acordo com o qual o regulamento da transferéncia e cedéncia dos
direitos de construc3o seria abrangido pela jurisdicdo do direito civil®®. Por ser uma regulacio
relevante no contexto das relagGes intersubjetivas, sua atracdo no campo da ordem civil seria
coerente com os principios afirmados pelo juiz constitucional; mas a mesma atratividade também

n3o poderia dizer respeito a disciplina conformativa prefigurada pelo direito constitucional®.

No que diz respeito a compensacgao, por outro lado, ndo se consideram criticas particulares
de inconstitucionalidade, dado que, como confirmado pela sentenga n? 179 de 1999 do Tribunal
Constitucional, a previsdo constitucional da indenizacdo pode ser substituida por “medidas
corretivas alternativas também de uma forma especifica, oferecendo outras areas adequadas para
as necessidades do sujeito que tem direito a um refresco ou através de outros sistemas de
compensacao que nao penalizem as pessoas afetadas pelas escolhas de planejamento urbano que

incidem sobre determinados bens” (CORTE CONSTITUCIONAL, 1999).

3.3. Adesapropriacdo simplificada. Vozes criticas em relagdo a garantia constitucional dos
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direitos de propriedade

Tendo em vista a progressiva consolidacdo dos instrumentos de equaliza¢ao, atualmente o
sistema juridico italiano também se caracteriza pela previsdo do instituto da “desapropriacdo
simplificada”, regulada pelo artigo 42 bis do Decreto do Presidente da Republica, n2 380 de 2001.
Em resumo, a norma da a administracdo o poder de emitir a escritura de aquisicdo para remediar
ocupacOes ilegais e modificacdes de bens imobilidrios na auséncia de uma justificativa valida e
eficaz para a desapropriagdo ou para declarar a utilidade publica, impedindo assim o poder publico
de ser chamado a devolver uma darea ocupada ilegalmente. Mais precisamente, de acordo com a
disciplina examinada, a desapropriacao simplificada pode ser adotada na hipdtese em que o bem
ocupado ilegalmente é agora usado para fins de interesse publico e, como é literalmente exigido
pela lei, para ser utilizado este instrumento deve ser especificamente motivado com referéncia ao
“atuais e excepcionais razdes de interesse publico”. Estas devem ser avaliadas comparativamente
com os interesses privados opostos, destacando a auséncia de “alternativas razoaveis” para a
aplicacao da desapropriacao simplificada. Neste caso, a indenizacao pelos danos patrimoniais e ndo
patrimoniais causados pela conduta ilegitima da administracdo deve ser paga, ordenando-se o

pagamento no prazo de trinta dias.

Delineados os elementos essenciais da matéria, o artigo 42 bis apresenta aspectos criticos
em relagdo ao artigo 42, paragrafo 32, que, ao prever que “a propriedade privada pode ser, nos
casos previstos em lei, desapropriada por razbes de interesse geral e sujeita a indeniza¢do",
sanciona a regra de que as desapropriacdes sao admitidas apenas nos casos previstos na lei e

pressupdem a existéncia de “razdes de interesse geral”.

|/I

Conforme esclarecido vdrias vezes, sobretudo pela doutrina, essas “razbes de interesse gera
devem emergir de um procedimento especifico, culminando na declaragao de utilidade publica. E
esta ultima tem que ser preliminar e autbnoma em relagdo ao procedimento de desapropriagao,
no qual a administragao planeja um novo bem juridico, destinado a satisfazer um interesse publico
atual e concreto especifico. A declaracdo de utilidade publica constitui, portanto, o concreto
desenvolvimento da garantia constitucional, na medida em que é através desta declara¢do que as
razoes de interesse geral sdo identificadas antes que as obras sejam realizadas e o bem privado seja
ocupado. O aspecto que enfatizamos é que, ao permitir a desapropriacdo, mesmo na auséncia da
declaracdo de utilidade publica, a regulamentacdo da desapropriacdo simplificada admite que tal
medida possa ser adotada na auséncia da identificacdo prévia das “razées de interesse geral” e atua

para justificar a criacdo de um novo bem para substituir aquele a ser desapropriado, eliminando a
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necessidade da declaracdo publica em contraste com a garantia constitucional. Somente se a
escolha administrativa for consumada em um momento anterior a lesdo ao direito, pode-se de fato
considerar abstratamente garantido que o sacrificio da propriedade ocorre com base nas reais
necessidades do poder publico, assim evitando o risco de que o interesse publico seja declarado

posteriormente para justificar o uso de um bem ocupado ilegalmente (ZAMPETTI, 2011).

Outro aspecto critico do regulamento é o fato de que a lei expGe o direito do privado a
desapropriacdao sem indicar qualquer prazo dentro do qual a regularizacdo deve ser realizada.
Determina-se assim uma intermindvel exposicdo do direito de desapropriacdo, configurada
quando, no procedimento ordindrio de desapropriagdo, a mesma exposicao é temporariamente
limitada a eficacia da restrigao pré-ordenada a desapropriacdo ou em qualquer caso da declaragdo
de utilidade publica. Em outras palavras, o artigo 42 bis determinaria substancialmente uma
“marca” na propriedade comparavel as limitagGes impostas pelas intervengdes conformativas. Mas
existe uma diferenca ndo menos importante: nesse caso, a supressdo do direito resultaria em
conduta ilegal da administracdo e o sacrificio definitivo a uma escolha administrativa a ser feita sem
qualquer limitacdo de tempo. O prdprio fato de que a supressdo da propriedade decorre de um uso
incorreto do poder administrativo dificulta a assimilagdo do sacrificio do direito de propriedade
privada a um dos propdsitos da utilidade social exigidos pelo artigo 42, alinea 2 da Constituicdo,
para justificar a intervencdo conformativa. Assim revela, também a esse respeito, um possivel viés

de inconstitucionalidade do instituto da desapropriacao simplificada.

No entanto, com a sentenca de n2 71 de 2015, o Tribunal Constitucional passou a
reconhecer a legitimidade constitucional do instituto em exame, valorizando seu carater
excepcional. O pressuposto de partida é que o ato de desapropriacdo seria adotado como ultimo
recurso exclusivamente para a satisfacdo de “razGes atuais e excepcionais de interesse publico”,
nos casos em que, na sequéncia de uma comparacao efetiva com os interesses privados opostos,
tenham sido excluidas outras opgdes e ndo seja razoavelmente possivel reembolsar total, parcial
ou integralmenteao particular ilegalmente atingidoem seu direito de propriedade no valor
equivalente a situacdo pre-existente ao ato. As conclusdes da Corte acabam por ndo serem
convincentes, especialmente por ndao conseguirem ultrapassar o fato pelo qual as razdes de
interesse geral subjacentes a adoc¢do da disposicdo aquisitiva ndo sdo de todo predeterminadas,

como seria exigido pela disposicdo constitucional. De fato, elas sdao apenas deduzidas

posteriormente, com base numa situacao definitivamente comprometida pela conclusao das obras.
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Embora com as suas ambiguidades e limita¢des, os dois instrumentos aqui mencionados
constitueam uma superacdo irreversivel do tradicional planejamento por zoneamento, no qual a
nunca reformada legisla¢do italiana do ordenamento do territério ainda afunda suas raizes, a partir
dos parénteses fascistas dos anos 1920-40. O zoneamento, de fato, vinculava a construcdo daquela
gue aqui chamamos de “cidade publica” baseando-se essencialmente no instrumento de
desapropriacdo, o qual demonstrou-se 1) complexo e irrealista na sua aplicagdo concreta, 2) muitas
vezes incerto nos resultados finais, e 3) dispendioso economicamente, até o ponto que nem mesmo
o recente instrumento da desapropriacdo simplificada (para os perfis criticos expostos acima, de
nivel constitucional) parece em condig¢des de revitaliza-lo adequadamente. Portanto, a ambicdo de
renovar e inovar (gradual e continuamente) as maneiras de efetivar a fungao social da propriedade
devera prioritariamente partir do modelo atual de equalizagdo: e isto parece ja estar parcialmente

acontecendo, conforme veremos no préximo tépico.

4. Conclusdes: olhando para um futuro de hibridizagao entre instrumentos

No presente artigo, a partir de uma perspectiva principalmente histérico-socioldgica,
analisamos a complexa e problematica trajetéria da legislacdo italiana na efetivacdo de uma das
componentes especificas importantes do Direito a Cidade, ou seja, a “funcdo social da
propriedade”. Nomeadamente, destacamos as tentativas, mais ou menos bem-sucedidas, de
combinar a dimensao privada da propriedade com sua proje¢do publica (claramente prefigurada
no artigo 42 da Constituicdo), para depois aprofundar a analise de dos dois instrumentos juridicos
centrais usados hoje — no ambito do planejamento urbano — para efetivar essa fungao social dos
solos. A atengdo dada no texto a proposta de reforma do entdo ministro Sullo (que nunca entrou
em vigor devido aos conflitos nas forcas politicas da época e também no préprio governo) assim
como as ambiguidades e criticidades de algumas medidas regulamentares sucessivamente
aprovadas, serviu para demonstrar claramente como: 1) a transformagdo da administragcdo publica
sempre foi um ambito inerte (e marginalizado) da evolu¢do do quadro legislativo italiano; 2) que a
possibilidade de avancar (ou menos) com modificacdes normativas desafiantes foi condicionada
pela existéncia de blocos e aliancas sociais criticas ou favoraveis as diferentes medidas, dentro de
um quadro politico pouco corajoso, marcado por posturas “eleitoreiras” mais interessadas em
garantir resultados eleitorais favoraveis do que em marcar etapas importantes no cumprimento do
interesse comum; 3) que as forgas progressistas que hoje (parcialmente) reivindicam a efetivagdo

do Direito a Cidade, por muito tempo tardaram a compreender os riscos trazidos pelos blocos de
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especuladores urbanos que - nos anos sessenta — substituiram o tradicional bloco social ligado aos
latifundios agricolas; 4) que avancgos e recuos no comprimento da funcdo social da propriedade
urbana foram parcialmente favorecidas pelas interpretacdes dadas pelo poder judiciario (nas suas
diferentes instancias) como pelas reformas federativas que incrementalmente contribuiram para
regulamentacdes (ou leituras) mais inovadoras dos instrumentos existentes por parte de regides e
municipios; 5) que, finalmente, os instrumentos hoje mais usados para cumprir, no planejamento
urbano, os deveres de funcao social da propriedade, conseguiram ultrapassar muitos dos limites do
tradicional zoneamento funcionalista, mas permanecem ainda carregados de ambiguidades tanto

na sua estruturagéo quanto no seu uso.

A este ultimo ponto é dedicada a analise mais aprofundada (proposta no tépico 3 do artigo
de um ponto de vista exclusivamente juridico) das duas ferramentas do variado e heterogéneo
panorama de instrumentos para a efetivagdo da fungdo social da propriedade urbana que se
tornam centrais na atual disciplina de desapropriacdo: 1) a equalizagdo e 2) o instituto da
“desapropriacdo simplificada”. Este ultimo aparece indispensavel num pais onde o estado faz parte
de comportamentos que representam escolhas processualmente ilegitimas — até no interesse

publico — que precisam de ser redirecionadas e remediadas a posteriori.

Conforme realcado, as duas ferramentas parecem exemplificar claramente, no estado atual
do sistema, a tensdo entre a dimensao publica e privada da propriedade, esculpida na Constituicdo

italiana.

Sem duvida, o estudo (que recolhe e reelabora uma ampla literatura juridica, favorecendo
um didlogo com aquela que hoje defende a efetivagao do Direito a Cidade) revela como um tema
essencial na Constituicdo - e sempre presente no debate e no clima politico-sécio-cultural do pais -

nao se materializou adequadamente na legislagao positivada.

Se uma instituicdo como a equalizagdo do planejamento urbano, embora com suas questdes
criticas, tende a alcangar um bom equilibrio na tensao entre dimensao publica e privada do direito
a propriedade, a desapropriacao simplificada (na forma esbogada mas ainda nao refinada pelo
legislador) demanda — ao contrario — um sacrificio percebido como excessivo da dimensdo privada
dos direitos de propriedade, e faz isso por motivos de interesse publico substancialmente

identificados apenas “ex post”, ou seja, apods a realizagcdo de obras publicas.
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Neste sentido, como costuma acontecer em geral para a experiéncia juridica, tem-se que
esperar que as necessidades da sociedade possam gradualmente impor as solu¢ées mais eficazes a

lei para regular a tensdo publico-privada no exercicio do direito de propriedade.

No final, vale a pena realcar o fato de que, além da dimensdo puramente juridica, alguns limites
adicionais da equaliza¢do sao particularmente destacados pelas correntes do planejamento urbano
critico. O primeiro é a incerteza dos prazos de implementacdo das previsdes, pois eles dependem
da capacidade de cooperacgdo dos proprietarios entre si e com o estado. O segundo é o fato de a
equalizacdo ter como pressuposto “uma légica de aumento gradual da urbanizacdo que colide com

a necessidade - hoje cada vez mais sentida - de reduzir o consumo do solo” (TRAINA, 2015, p. 697).

Nessa perspectiva, a equalizagdo parece chegar “atrasada” para regular os projetos de
expansao, quando ja os planos de desenvolvimento urbano revelam-se necessarios, acima de tudo,
para atuar na recupera¢do das areas existentes ja edificadas (os chamados brownfields), na
melhoria de areas construidas e livres, na recomposi¢cdo das areas marginais e na ldgica dos
"volumes zero". Portanto, ndo é coincidéncia que o didlogo progressivo e crescente entre
urbanistas e juristas encontre convergéncia na necessidade de integrar a equalizagdo com
referéncias a “concursos” que permitam selecionar as melhores propostas de uso do solo urbano
possivel em cada situagcdo concreta. Colocar essas propostas em concorréncia (de forma
transparente e imparcial) entre os proprietarios de todas as areas potencialmente adequadas para
construcdo dentro de um determinado territdrio pode ser uma modalidade interessante para o
futuro. Trataria-se de integrar uma concepcao liberal da cidade com preocupacdes sociais que a
veem como um importante instrumento para criar e “distribuir” o bem-estar. Sem produzir
nenhuma visdo revolucionadria, esta hibridizacdo temperada poderia favorecer uma superagao da
equalizagdo, cujo uso é “inexoravelmente limitado as areas de desenvolvimento” (CAMAGNI, 2008).
A sinergia entre diferentes instrumentos (equalizagdo e concursos entre projetos de urbanizagao)
poderia ser vista também como a maneira mais vidvel e adequada de fortalecer - em esséncia e ndo
de um ponto de vista puramente formal - o principio de planejamento e uma promogao “realista”
do interesse coletivo maximo, também em termos da qualidade de construcdo arquitetonica dos

assentamentos e dos equipamentos publicos.

Para finalizar, merece destacar que difusdo desses procedimentos hibridos é ainda limitada,
sobretudo devido a determinacdo que se exige das administracGes para enfrentar uma nova fase
de experimentacdo criativa com caminhos ainda pouco tracados (CAMAGNI, 2008), mas ela é vista

por muitos autores como uma inovacdo adequada aos planos urbanisticos “de ultima geracgdo
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inspirados no quam maxime a limitacdo de uso do solo e a recuperacgdo das areas ja ocupadas”
(TRAINA, 2015, p. 700). A adogdo de uma pratica de valorizacdo da fungdo social dos solos, baseada
em um modelo de “concurso” dos “planos detalhados” (PP) estd ainda em teste na Itdlia, mas
parece cada vez mais representar uma hipdtese desejavel em um quadro de demandas sociais
centradas na maximizagcdo da eficiéncia e, acima de tudo, da justica social. Ainda, tal pratica
consolidaria uma opcdo politica claramente inspirada nos principios constitucionais de igualdade e
imparcialidade, e portanto perceptivel como mais “legitima” do que os modelos e as técnicas que

o precederam, e que citamos no tdpico 3.

Em qualquer caso, enquanto a transformagao dos modelos de planejamento acontece
lentamente, a consolidagao da fungdo social da propriedade (como componente importante para
a efetivacdo de uma das dimensGes centrais do Direito a Cidade) requer a articulagdo dos
instrumentos existentes, ndo apenas entre si, mas também com outras politicas inovadoras. Por
exemplo, o instituto da equalizacdo (hoje amplamente aceita e consolidada) poderia ser articulado
com a criacdo dos chamados Bancos de Terras (por vezes conhecidos como Bolsas de Terra)*. Estes
servirdo ndo apenas para identificar uma reserva de areas publicas que possam ser usadas para
facilitar o intercambio de terrenos e indices (POMPEI, 1998), mas também para permitir o uso
tempordrio de terrenos. Tais usos (como a criacdo de hortas urbanas para agricultura social) seriam
Uteis para maximizar a funcdo social da propriedade com o propdsito de criar politicas publicas que
visem aumentar a qualidade de vida dos habitantes, a estética das paisagens urbanas e o meio
ambiente. Mas - acima de tudo — serviriam para tornar mais exigiveis os direitos sociais e

econdmicos dos cidadaos e (em particular) dos grupos sociais mais vulnerdveis.
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U'A perspectiva disciplinar diferente das duas se¢des reflete a formagdo heterogénea dos autores
(urbanistico/sociolégica no caso de Giovanni Allegretti, prevalente no tdpico 2, e juridica no caso de Enrico
Zampetti, principalmente no topico 3). Os autores agradecem Umberto Allegretti pelo apoio logistico
durante a pesquisa bibliografica e pelas animadas discussoes para definir sua estrutura, e Sheila Holz pela
traducdo (e as numerosas revisdes) do artigo.

%Fala-se aqui de Lei de Base, em referéncia ao texto legal com as diretrizes gerais da matéria (neste caso o
Urbanismo), sobre o qual — por exemplo - as Regides tém competéncias que devem ser regular com leis
especificas.

3 Trata-se da Lei nacional n. 1150/1942, de 17 de agosto de 1942, unanimemente considerada pela critica
uma lei de base avancada para a época (CEDERNA, 2006).

4 Equivalentes aos Estados no modelo Federativo Brasileiro.

Nos referimos aqui as assimetrias existentes entre os regulamentos criados pelas diferentes regides do pais,
por seus Parlamentos Regionais, como também aos atrasos, de muitas delas, na elaboracdo de suas leis
especificas. A Toscana é considerada o “carro-chefe” das reformas mais eficazes em matéria de urbanismo
e planejamento do territorio, e ja passou por trés reformas importantes (em 1995, 2005 e 2014), tendo o
habito de avaliar e reformular as suas Leis a cada década.

STrata-se de um principio-base da organizagdo da Unido Europeia, que regula a maneira com que sdo
concebidas as legislagcdes dos estados membros. A finalidade geral do principio da subsidiariedade (que
origina historicamente na patristica catolica dos seculo V ¢ VI dC) é “garantir um determinado grau de
autonomia a uma autoridade subordinada a uma instancia hierarquicamente superior, ou a uma autoridade
local em relacdo ao poder central”, fazendo com que as decisdes comegem a ser tomadas primariamente
nos niveis institucionais mais proximnos aos cidadaos, sempre que toma-las a um nivel superior ndo as
torne mais eficazes e viaveis. Ver: https://www.europarl.europa.eu/ factsheets/pt/sheet/7/o-principio-da-
subsidiariedade. Para o publico brasileiro, aconselha-se a leitura de SOUZA (2019).

70 termo “decrescimento” é um conceito econdmico/politico cunhado na década de 1970 por André Gorz,
e parcialmente baseado nas teses do economista romeno e criador da bioeconomia, Nicholas
GEORGESCU-ROEGEN (1971), convencido que a economia neoclassica — centrada no objetivo de
aumento constante do Produto Interno Bruto (PIB) - ndo ¢ sustentavel pelo ecossistema global. Segundo os
defensores do decrescimento (LATOUCHE, 2009) os recursos naturais sdo limitados e, portanto, ndo pode
existir crescimento infinito; assim, a melhoria das condi¢des de vida deve ser perseguida sem aumento do
consumo, mudando-se o paradigma dominante com estilos de vitas mais sobrios e menos extrativistas.

8 Até 1989, na Italia, o “pretor” era um juiz singular (a jurisdi¢do era exercida por um Gnico magistrado e
ndo por um colegiado) a quem foi confiada a jurisdigdo em questdes civis e criminais, bem como
importantes tarefas administrativas e de jurisdicdo voluntaria. Entre eles, por exemplo, julgamentos de
oposi¢ao a penalidades administrativas ou trabalhistas e previdenciarias, ou as fungdes de juiz tutelar. A
"pretura" (primeira instincia) estava localizada nas capitais provinciais. O estabelecimento do
“Giudicedipace” (Justica de Paz) em 1991 absorveu, além das fungdes dos juizes de conciliagdo, também
algumas das fung¢des que no passado pertenciam aos “pretores”. O decreto legislativo n® 51, de 19 de
fevereiro de 1998, suprimiu definitivamente a figura do pretor, substituindo-o pelo "juiz tinico de primeiro
grau", para todos os julgamentos civis (desde junho de 1999) e para julgamentos criminais (desde janeiro
de 2000); este juiz ¢ monocratico, exceto em casos raros, a lei estabelece estritamente a composi¢ido
colegial.

“Embora o termo néo seja muito adequado a norma culta da escrita brasileira, ele reflete exatamente o termo
provocativo de “burocraziedel quotidiano” usado pelo autor citado.

10 Esta transformagdo deveria permitir maior margens de autonomia da politica para os altos cargos
dirigentes, mas acabou os responsabilizando de forma que — por medo das consequénciais legais — facilitou
a inércia e a paralisia de muitas possiveis reformas. Também, a manutengad de patamares complexos e
incompreensiveis dos procedimentos administrativos revelou-se uma maneira convergente (da politica e
dos altos cargos tecnocraticos) de manter inalterado seu grau de poder e reduzir a “social accountability” e
o controle da populagdo sobre os seus atos.

Ver, por exemplo, GINSBORG, 1989; PALADIN, 2004 ¢ ALLEGRETTI, 2014

120 filme “Hands over the City” (Le mani sulla citta) relata um implacével corretor de imdveis napolitano
(que também foi eleito vereador), que consegue usar o poder politico para obter lucro pessoal em um
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negécio imobilidrio suburbano de largo porte No entanto, apds o colapso de um prédio residencial, outro
vereador inicia uma investigagao sobre a possivel conexao do corretor imobilidrio ao acidente, descobrindo
esquemas de corrupcdo ligados a venda de areas edificaveis e & mudangas de uso do solo nos planos de
desenvolvimento urbano.

13 Ver TESTA (1962), citado em PALADIN, 2004, p. 183.

14 Veja a entrevista de margo de 1979, citada em GIUSTINIANI, 1981 (p. 66).

15 Conforme o titulo de "Il Tempo" de 1° de abril de 1963: "Oito milhdes de chefes de familias decidiram
defender suas casas".

16 Conforme declaragio de Moro no jornal “il Popolo”, em 13 de abril de 1963, quando ainda ndo era
primeiro ministro.

17 “Q escandalo urbanistico” ndo dispde de uma versdo em lingua portuguesa.

18 Citagdo em TAMBURRANO, 1976, pp. 283-284.

! Trata-se da Lei n® 765 de 6 de agosto de 1967 (publicada no Diario Oficial de 31 de agosto de 1967, n°
218), cujo nome esta vinculado ao Ministro de Obras Publicas da época, Giacomo Mancini. A lei foi
regulada pelo Decretos Ministeriais n® 1404, de 1 de abril de 1968, n° 1444 de 2 de abril de 1968, sobre
padrdes de planejamento urbano e as distancias entre construcdo e trafego, ligadas ao zoneamento.

20 As obras de urbanizagdo primaria sio aquelas definidas no artigo 4° da lei 847, de 1964, e dizem respeito,
por exemplo, a abertura de ruas, estacionamento, rede de fornecimento de agua e coleta de esgoto,
iluminagdo elétrica publica e privada, areas verdes, dentre outros.

2l As obras de “urbanizagio secundéria” sio definidas no artigo 44 da lei 865, de 1971, e suas alteragdes, e
dizem respeito, por exemplo, & construgdo de creches, escolas basicas, edificios de comércio, igrejas e
outros edificios religiosos, instalagdes desportivas, centros sociais e instalagdes culturais e de saude, bem
como implementacao de areas verdes.

22 Trata-se da lei n° 865, de 22 de outubro de 1971, relativa a programas e coordenamento para a construgao
de habitacao publica.

23 A CEDH ¢é uma convengdo internacional elaborada e adotada no &mbito do Conselho da Europa, com
um mecanismo jurisdicional permanente que permite a cada individuo solicitar a prote¢do dos direitos
garantidos na mesma, através do recurso ao Tribunal Europeu de Direitos Humanos, localizado em
Estrasburgo (Franga). Assinado em Roma, em 4 de novembro de 1950, pelos 12 Estados que compunham
o Conselho da Europa, entrou em vigor em 3 de setembro de 1953, mas na Italia somente em 10 de outubro
de 1955, vendo sua forga ser refor¢ada somente apds as chamadas "sentengas gémeas", de n® 348 e 349 de
2007) do Tribunal Constitucional. A CEDH foi entdo integrada e modificada por 14 protocolos adicionais,
que entraram em vigor entre 1970 e 2004 (o ultimo autorizou que organizagdes internacionais, como a
Unido Europeia, se tornassem parte da Convengao, o que aconteceu posteriomente com a aprovacao do
artigo 6, alinea 2, do Tratado de Lisboa, que entrou em vigor em 1° de dezembro de 2009). Atualmente,
dois outros protocolos aguardam entrada em vigor.

24 No artigo 42 afirma-se que “A propriedade privada é reconhecida e garantida por lei, que determina como
¢ adquirida, desfrutada e seus limites, a fim de assegurar sua fun¢ao social e torna-la acessivel a todos” e
que “pode ser, nos casos previstos em lei, e sujeitos a indenizagdo, expropriados por razdes de interesse
geral”. No artigo 43 esta previsto que “para fins de utilidade geral a lei pode originalmente reservar ou
transferir, por desapropriagao e sujeito a compensagao, ao Estado, a 6rgdos publicos ou a comunidades de
trabalhadores ou usudrios, a certas empresas ou categorias de empresas, que se referem a servigos publicos
essenciais ou as fontes de energia ou as situagdes de monopolio e sdo de interesse geral preeminente”. O
artigo 44 especifica que “A fim de alcangar a exploragdo racional da terra e estabelecer relagdes sociais
justas, a lei impde obrigagdes e restrigdes a propriedade privada da terra, estabelece limites para sua
extensdo de acordo com as regides e areas agrarias, promove e exige a recuperagdo de terras, a
transformagdo de grandes propriedades e a reconstituicdo de unidades produtivas; ajuda a pequena e média
propriedade”. O artigo 42 da Constituicdo, com sua ambiguidade (sem duvida evoluindo em comparagdo
ao Estatuto Albertino de 1848), é visto por alguns exegetas como uma boa metafora para as duas almas da
Italia que produziram “media¢do” constitucional (ver ALLEGRETTI, 2009).

25 Por “setores urbanisticos” entende-se a unidade minima para a realizacio das intervengdes de
transformagdo urbana consistindo — por exemplo — em renovagdes urbanas, novos edificios, substituigoes,
deslocagdes e realocagoes etc., de acordo com o Plano Diretor vigente, para a aplicagdo da equalizag@o,
compensagdo e recompensa (entendida como formas de atribuicdo de um direito adicional de construgao,
reconhecido como recompensa pelo alcance dos objetivos especificos definidos em um Plano ou
Regulamento de Planejamento Urbano). Normalmente, o Setor ¢ implementado através de um plano de
implementagdo definido entre os interessados (ou por uma maioria deles) para induzir os proprietarios a
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cooperar entre si € a regular as suas relacdes reciprocas sob o aviso de desapropriacao a favor do Municipio
ou de uma maioria qualificada (trés quartos do valor do setor) para realizar o efeito configurado pelo plano.
Isto tende a produzir “naturalmente” efeitos de equalizagdo (TRAINA, 2015, p. 690), uma vez que garante
uma distribuicao justa dos dnus e beneficios entre os proprietarios interessados.

26 Em italiano o termo ¢ “acquisizionesanante”, instituto que ndo encontra par no direito brasileiro. Tem
como caracteristicas a possibilidade que uma entidade ptblica — que tem modificado para fins de interesse
publico um bem imoével do qual ndo detem a propriedade (em auséncia de uma medida eficaz de
experopriacdo ou requisi¢do para utilidade publica) — adquira o bem ou se acorde posteriormente com o
legitimno proprietario para alguma forma de cessao.

27 Entre as reflexdes mais importantes sobre a fungio social, devemos mencionar os estudos de S. RODOTA
(1981). Oferecendo uma articulada reconstru¢ao do debate que se realizou na Assembléia Constituinte,
destaca-se que a referéncia contida no art. 42 da Constituicdo para a func¢do social ¢ fruto do desejo de
abandonar a concepgao liberal de propriedade para transferir o direito de propriedade para fora do sistema
de direitos de personalidade inviolaveis. Sem qualquer pretensao de limitar a pesquisa, sobre o assunto ver
também PUGLIATTI (1954); SORACE (1974); SANDULLI (1971, 962); LUCIANI (1977, 1, 1384);
LEONE e MAROTTA (1993); e MACARIO (2006, 864), o qual indica outras referéncias bibliograficas
adicionais.

28 Sobre as relagdes entre a reserva legal contida no art. 42 da Constituigdo e poder administrativo, o
Tribunal Constitucional, com sentenga n°. 38 do 14 de Maio de 1966, enfatizou que "o art. 42, sobre o gozo
e uso dos bens, pede ao legislador comum, assim como o art. 41, a padronizagdo relativa a posi¢des
subjetivas consideradas constitucionalmente relevantes, com a possibilidade de que a disciplina concreta
das mesmas seja atribuida & administracdo publica ", especificando que" essa atribuicao de poder deve ser
considerada legitima, se, no direito comum, existirem elementos e critérios adequados para delimitar
claramente o poder discricionario da administragao".

2 E importante destacar que, tradicionalmente, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional exclui que as
intervengdes que afetam o contetido essencial da propriedade possam ser consideradas "conformativos",
impedindo efetivamente o exercicio do direito. Nesses casos, o Tribunal excluiu a possibilidade de
intervengdo em termos meramente conformativos, remontando a uma intervengdo de desapropriagdo com
todas as implicagoes relacionadas, incluindo o direito a indenizagdo constitucionalmente reconhecida pelo
artigo 42, co.3 (TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, 20 de janeiro de 1966, n. 6 e 29 de maio de 1968, n.
55, em www.cortecostituzionale.it). Para uma andlise mais aprofundada da jurisprudéncia do TC, ver
SANDULLI (1971, 966); LUCIANI (1977, p. 1345). Mais recentemente, ver CERULLI IRELLI (2015,
11); CARBONE, D'ANGELO,PULCINI (2015, p. 325).

39 Como sera aprofundado mais a frente, a chamada equalizagdo é essencialmente regida por legislagdo
regional, uma vez que ndo existe atualmente legislacdo nacional de referéncia. Como exemplo de legislagao
regional sobre equalizacdo, pode-se fazer referéncia a lei regional n° 12, da Regido da Lombardia, de 11 de
marc¢o de 2005, ou a lei regional n° 11, da Regido Véneto, de 23 de abril de 2004. Em alguns casos, ndo
existe legislacdo regional e a regulag@o da equalizagdo ¢ feita diretamente a nivel administrativo, nos planos
diretos municipais, com alguns aspectos criticos, especialmente em relacao a reserva legal prevista pela lei
constitucional (nestes isto, ver acima).

31Sobre a equalizagdourbanistica, ver emparticular: BOSCOLO (2000, 21); BARTOLINI ¢ MALTONI
(ed., 2009); POLICE (2009, 33); MORBIDELLI (2009); STELLA RICHTER (2014); URBANI (2011);
URBANI (editado por) 2013; URBANI (ed. 2015); URBANI, CIVITARESE ¢ MATTEUCCI (2013);
D'ORSOGNA (ed., 2015); TRAINA (2015, 687).

32 Referimo-nos, por exemplo, & chamada equalizagdo parcial ou de setor, prevista em seu nucleo original
no artigo 23 da lein® 1150, de 17 de agosto de 1942 (conhecida como Lei de planejamento urbano) ou para
a chamada equalizacdo generalizada, que pode abranger todo o territorio municipal (para este topico, ver
STELLA RICHTER (2014, 58); URBANI (2011, 139).

3TAR Lombardia, Milano, Sez. II, 11 giugno 2014 n. 1542, in www.giustizia-amministrativa.it.; TAR
Veneto, Sez. I, 19.5.2009 n. 1504, in www.giustizia-amministrativa.it.

34STELLA RICHTER, 2014, p. 85.

35 Ver em particular P. URBANI (2011, pp. 190-191).

36 Conselho de Estado, Sez. IV, 13 julho 2010 n. 4545, in www.giustizia-amministrativa.it; TAR Emilia
Romana, Bolohna, Sez. 1, 9.3.2015 n. 224, em www.giustizia-amministrativa.it.

37TC, acorddo 14 de Junho 2011 n. 190, em www.cortecostituzionale.it, URBANI, 2011, p. 191.

38 TC, acorddo 26 de Marco de 2010 n. 121, em www.cortecostituzionale.it.
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39 A este respeito, deve-se, de qualquer modo, sublinhar que atualmente, a disciplina relativa a transferéncia
de direitos de construgdo ¢ referida no artigo 5° do Decreto Legislativo n® 70/2011 que, acrescentando o
numero 2 bis ao artigo 2643 do codigo civil, prevé literalmente que devem tornar-se publico por transcri¢ao
“Os contratos que constituem, transferem ou modificam os direitos de construgdo, qualquer que seja sua
denominagdo, previstos por regulamentos estatais ou regionais, ou por instrumentos de ordenamento
territorial”.

40 Trata-se de instrumentos criados em 4reas rurais ou urbanas por regides ou municipios (Regido da Galiga,
Municipio de Cascais, entre outros) para registar as propriedades e o uso de terrenos em forma dinamica (
e rapidamente atualizavel) com o duplo objetivo de evitar o abandono e disponibiliza-los para todos aqueles
que deles precisem para usos diferenciados (também temporarios), e especialmente para usos de interesse
social. A principal fun¢do dos Bancos de Terras € a de dinamizar politicas de interesse social e coletivo, e
mediar entre os proprietarios de terras e aqueles que precisam delas, oferecendo garantias, confianca e
segurancga na gestao e uso (e assim facilitando a obteng@o de financiamentos diversos para conduzir as ditas
atividades).

Trabalho enviado em 03 de abril de 2020
Aceito em 08 de maio de 2020
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