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Resumo: Conforme dados divulgados pelo IBGE em 2015, quase 85% da populacao brasileira vivem
em cidades. As alteragdes na dinamica urbana foram notaveis desde o inicio da pandemia de covid-19
em margo de 2020, em diversos setores: comércio e servigos, transporte, educagao, saldde, trabalho,
lazer etc. Todos os cidadaos da urbe sofreram, em maior e menor graus, impactos decorrentes
das medidas sanitarias e de isolamento social implementadas durante o periodo de quarentena
obrigatoria. Atualmente, ainda no segundo semestre de 2021, essas mudangas continuam interferindo
no cotidiano das cidades brasileiras, sobretudo nos grandes conglomerados urbanos como a cidade
de Sao Paulo, sem previsao para retorno a normalidade. O presente artigo visa refletir sobre quais
foram essas mudangas no ambito da cidade, relacionando-as a conceitos juridicos de Direito Civil e
Direito Urbanistico, tais como: funcdo social da propriedade, funcdes sociais da cidade e direito a
cidade. Além disso, busca demonstrar como a pandemia deve ser vista sob o prisma da desigualdade
social, levando-se em consideragao a evolugao historica das cidades brasileiras. Por fim, elenca alguns
mecanismos urbanisticos previstos em textos legais, capazes de promover as fungdes sociais da
propriedade e da cidade em meio a crise sanitaria gerada pela pandemia da covid-19.
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1 Introducao

A pandemia da covid-19 trouxe alteracoes relevantes para as cidades. A vida
na urbe foi profundamente impactada pela nova realidade: independentemente
da classe social ou idade, em maior ou menor grau, todo cidadao experimentou
mudancas em sua rotina. O presente trabalho tem como objetivo refletir sobre as
principais alteragcdes na dinamica urbana durante este periodo de anormalidade,
trazendo para o debate a relagao dessas alteracoes com conceitos juridicos ja
existentes, como as fungoes sociais da cidade, o direito a cidade e a fungao social
da propriedade.
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A primeira parte do trabalho analisara o conceito de cidade e a sua evolugéo
no Brasil e no mundo. Apds, sera tragcado breve panorama histérico do direito a
cidade, seguido dos conceitos de fungao social da cidade e da propriedade. Nesse
interim, serao estudadas algumas disposigcoes legais previstas no ordenamento
juridico, principalmente na Constituicao Federal de 1988 e no Estatuto da Cidade
(Lei n® 10.257/2001).

A segunda parte do trabalho serd desenvolvida trazendo aspectos préaticos
e dados relacionados a pandemia da covid-19. Inicialmente, sera proposta uma
solucao para o conflito de direitos constitucionais posto no cenario pandémico
— notadamente aquele entre o bloco dos direitos relacionados a salde e a integri-
dade fisica e o bloco do direito de ir e vir. Apds, serao diferenciados os tipos de
isolamento social (DSA, DSS e lockdown) e quais foram os impactos das medidas
restritivas para a vida dos cidadaos, nos mais diferentes setores da cidade (trabalho,
salde, educacao, locomogao, deslocamento, setor imobiliario etc.). Em seguida,
sera apresentada uma visdo da pandemia sob o prisma da desigualdade social e
dos direitos sociais, explicando-se por que 0s menos favorecidos sofreram mais
com os desdobramentos da pandemia. Também se refletira qual o papel do Poder
Executivo, do Poder Legislativo e do Poder Judiciario no enfrentamento dessas
dificuldades, bem como da propria comunidade em que o cidadao esta inserido.

Ao final, serao propostas algumas solugoes baseadas em instrumentos ju-
ridicos de Direito Urbanistico e Direito Civil para a mitigacao dos efeitos urbanos
€ sociais negativos decorrentes da pandemia da covid-19, sempre se tomando
como base a efetividade dos conceitos de direito a cidade e as fungoes sociais da
cidade e da propriedade.

2 Conceitos e definicoes legais relevantes

2.1 Cidade: conceito e historia

A cidade é um espago de convivéncia, em que as pessoas habitam, trabalham,
se locomovem e usufruem de atividades de esporte e lazer. A nogao de cidade é
antiga, e sua formagao decorre de inmeros fatores historicos e socioecondmicos.
Raquel Rolnik leciona que, “além de continente das experiéncias humanas, a cidade
€ também um registro, uma escrita, materializagao de sua propria historia”.* No
mesmo sentido, Humberto Kzure-Cerquera entende que “na cidade se configuram e
se definem as relagoes socioespaciais materializadas por intermédio de um tempo
histérico-politico e cultural”.?

1 ROLNIK, Raquel. O que é cidade? Sao Paulo: Brasiliense, 1995. p. 9.
2 KZURE-CERQUERA, Humberto. A salde da cidade sob suspeita. /n: SILVEIRA, Carmen Beatriz et al. Cidades
saudaveis? Alguns olhares sobre o tema. Sao Paulo: Editora Fiocruz, 2014. p. 31-62.
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A premissa para o surgimento da cidade é a aglomeracao de individuos,
oriunda do processo de sedentarizagao. Sem aglomeragoes sedentarias, ndao ha
cidades. A ocupacgao de cavernas pelo homem pré-historico € a representagdo mais
primitiva de aglomeragao permanente. As cavernas atraiam humanos de diversas
regioes para compartilhamento de crengas, culto aos antepassados e rituais com
a natureza.® Posteriormente, a evolucao de técnicas agricolas que possibilitaram
o dominio do solo e a domesticacao de animais estimularam a fixagao humana.
Com isso, houve o exponencial aumento da populagao e a criagao de lagos de
comunidade duradouros, que, somados, possibilitaram a extensao da manutencao
da vida humana.

Na ldade Antiga, a religiao foi a principal base para a fixagdo do homem,
conforme ensina Fustel de Coulanges. A cidade antiga, fundada sobre a religiao,
exercia grande influéncia sobre os cidadaos, mas com severas limitagdes a liberdade
privada.* As cidades antigas mais relevantes sao a Babilonia, as cidades-estados
gregas, e a cidade romana, herdeira das gregas.®

Na Idade Média, as cidades se disseminaram nos feudos. O campo passou a
ter maior importancia. Com o advento da religiao catolica, houve a perda da fungao
cultural das cidades, praticamente monopolizada pela Igreja.® No final da Idade
Média, com a ascensao da burguesia viajante e do comércio, as cidades voltaram
a ter importancia comercial. A cidade propriamente dita somente aparece a partir
do século XI, principalmente nos séculos Xll e XIII.”

Posteriormente, o0 Renascimento proporcionou avancos na ciéncia e na tecno-
logia, além da retomada dos estilos grego e romano. A expansao comercial da Idade
Moderna e o colonialismo deram importancia a implantacao de rotas comerciais,
aumentando o intercambio de bens e pessoas. As cidades portuarias ganharam
destaque.® Quando se discute a cidade como um grande conglomerado urbano,
a Revolucao Industrial iniciada na Inglaterra do século XVIII tem papel relevante:
foram criadas novas técnicas para a agricultura, indUstria e transporte — tornando
as estruturas sociais e econdmicas mais complexas.® Negativamente, as fabricas
se tornaram donas dos solos urbanos e a qualidade de vida diminuiu. A partir do

3 MALUF, Carlos Alberto Dabus; MALUF; Adriana C. do R. F. Dabus. Comentarios ao Estatuto da Cidade: Lei
n2 10.257, de 10 de julho de 2001. Sao Paulo: Atlas, 2011. p. 3.

4 COULANGES, Fustel de. A cidade antiga. Sao Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 246-252.

5 MALUF, Carlos Alberto Dabus; MALUF; Adriana C. do R. F. Dabus. Comentarios ao Estatuto da Cidade: Lei
n? 10.257, de 10 de julho de 2001. Op. cit. p. 5-6.

¢ VIEIRA, José Daniel et al. A urbanizagao no mundo e no Brasil sob um enfoque geografico. Cadernos de
Graduacgdo: Ciéncias Humanas e Sociais, Aracaju, v. 3, n. 1, p. 99-100, out. 2015.

7 MALUF, Carlos Alberto Dabus; MALUF; Adriana C. do R. F. Dabus. Comentarios ao Estatuto da Cidade: Lei
n2 10.257, de 10 de julho de 2001. Op. cit. p. 6-7.

& VIEIRA, José Daniel et al. A urbanizagdo no mundo e no Brasil sob um enfoque geografico. Op. cit. p. 100.

9 MALUF, Carlos Alberto Dabus; MALUF; Adriana C. do R. F. Dabus. Comentarios ao Estatuto da Cidade: Lei
n? 10.257, de 10 de julho de 2001. Op. cit. p. 9.
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século XIX, o movimento se expandiu. As cidades latino-americanas comegaram
sua industrializagao, apresentando diferentes caracteristicas dos paises europeus
€ norte-americanos.

O processo urbanistico brasileiro foi marcado por uma ocupagao totalmente
desorganizada. Iniciou-se na instituicao do regime das capitanias hereditarias
e sesmarias, conferindo aos capitdes donatarios o direito de usufruto sobre as
terras; posteriormente, com o aumento populacional, esse regime cedeu espaco
a ocupacao primaria, decorrente da posse e da morada habitual. Até meados de
1930, o planejamento e a organizacao das cidades nao eram uma prioridade para
os legisladores, 0 que gerou os enormes problemas urbanisticos.® Isso porque o
Brasil, até o século XIX, era constituido por uma economia agropastoril baseada no
trabalho escravo. Com a aboli¢ao da escravidao em 1888, os meios de producao rural
foram substituidos pelos imigrantes assalariados, sobretudo europeus. A migragcao
dessa populagao rural imigrante e dos escravos libertos para as cidades compoe
as origens da urbe brasileira, marcado pela sua heterogenia. A falta de politicas
sociais de distribuigcao de renda e de terras por parte do Poder Pdblico resultou no
acUmulo de pessoas vivendo de forma precaria durante todo o século XX.1*

A urbaniza¢do nos moldes conhecidos, de modo geral, é consequéncia do
capitalismo, que produz excedente visando a maximizagao do lucro e ao reinves-
timento continuo, culminando na expansao da producao de riquezas e da popula-
¢ao. O sistema capitalista trouxe beneficios, como a diversificacao de produtos e
servigos, mas também inlmeros problemas sociais. O espaco de cidade simboliza
a luta capitalista diaria.

A evolucao das cidades € um estudo complexo que envolve aspectos pecu-
liares a cada territorio. No entanto, a doutrina urbanista é unissona no sentido de
posiciona-la como um espacgo de desenvolvimento humano, que deve proporcionar a
concretizagao da finalidade do homem e suas aspiragoes sociais. Na visao de Robert
Park, conforme traduzido por Harvey, a cidade é “a tentativa mais bem-sucedida
do homem de reconstruir o mundo em que vive 0 mais proximo do seu desejo”.*?

2.2 Direito a cidade

A expressao direito a cidade foi criada por Henri Lefebvre em Paris, 1968, em
meio ao movimento politico conhecido como Maio de 1968. O autor analisou a in-
fluéncia do sistema capitalista no espaco urbano, difundindo-se a ideia de superacao

10 MALUF, Carlos Alberto Dabus; MALUF; Adriana C. do R. F. Dabus. Comentarios ao Estatuto da Cidade: Lei
n? 10.257, de 10 de julho de 2001. Op. cit. p. 10-11.

11 KZURE-CERQUERA, Humberto. A salde da cidade sob suspeita. in SILVEIRA, Beatriz Carmen; FERNANDES,
Tania Maria; PELLEGRINI, Barbara. Cidades saudaveis? Alguns olhares sobre o tema. Editora Fiocruz, 2014.

12 HARVEY, David. O direito a cidade. Lutas Sociais, Sao Paulo, n. 29, p.73-89, jul./dez. 2012.
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das cidades como mero locus de reproducao do sistema capitalista e refutando-se
a vida monodtona do trabalhador, sem possibilidades de lazer.*® Posteriormente,
publicou a obra The Urban Revolution. Para ele, o direito a cidade significava a
populagao comandar a evolugao de todo o processo de desenvolvimento urbano.'#

Retomando o trabalho de Lefebvre, David Harvey ressalta que mudar a cidade
significa mudar a nd6s mesmos. De acordo com ele, o direito a cidade

[...] € um direito coletivo e ndo individual, ja que essa transformagao
depende do exercicio de um poder coletivo para remodelar 0os processos
de urbanizacado. A liberdade de fazer e refazer as nossas cidades, e
a nés mesmos €, a meu ver, um dos nossos direitos humanos mais
preciosos e ao mesmo tempo mais negligenciados.*®

Inicialmente, a teoria de Lefebvre, apesar de relevante no debate sobre
direito a cidade, restringiu-se ao campo politico-filosofico. Edésio Fernandes traz
a tona a aplicagao do conceito no Direito Urbanistico, defendendo ser necessaria
a complementagao da teoria através do estudo da estrutura legal, com o fim de
determinar a origem e as causas do padrao excludente de desenvolvimento urbano,
causado pelo sistema capitalista. Para o autor, é preciso se debrugar sobre as
leis de determinado territorio, as quais dispdem sobre a ocupacao do solo e o pla-
nejamento urbano, com a finalidade de investigar o cerne dos problemas urbanos
daquele territdrio.*® Nos paises latino-americanos, essa discussao se torna ainda
mais relevante, considerando historicamente o papel do ordenamento juridico como
um dos fatores de reprodugao das desigualdades sociais.'” Nota-se, portanto, a
relevancia do Direito Urbanistico como mecanismo de compreensao e prevengao
das injusticas causadas pelo sistema capitalista.

A preocupacao dos autores que estudam o direito a cidade é semelhante:
impedir o crescente dominio do capital no espacgo urbano de forma desenfreada,
evitando o0 aumento das desigualdades sociais. Além do debate académico, o
conceito foi aderido por movimentos sociais e ONGs, além de ter sido tutelado
juridicamente, como no Estatuto da Cidade no Brasil. Ele também foi admitido em
discussoes de Foruns Sociais Mundiais, culminando na Carta Mundial do Direito

13 LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. Tradugao: Rubens Eduardo Frias. Sdo Paulo: Centauro, 2001.

14 LEFEBVRE, Henri. A revolugdo urbana. Traducdo: Sérgio Martins; revisdo técnica: Margarida Maria de
Andrade. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 2008.

15 HARVEY, David. O direito a cidade. Op. cit. p. 74.

16 FERNANDES, Edésio. Constructing the ‘right to the city’ in Brazil. Social & Legal Studies, v.16, n. 2, p.
201-219, 2007.

17 TRINDADE, Thiago Aparecido. Direitos e cidadania: reflexdes sobre o direito a cidade. Lua Nova, Sao Paulo,
n. 87, p. 139-165, 2012.
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a Cidade em 2005, ganhando ainda mais énfase com a formacgao da Plataforma
Global pelo Direito a Cidade em 2014.18

2.3 Funcao social da propriedade

O direito de propriedade é garantido pela Constituicao Federal de 1988 (art. 59,
inciso XXII). Tal direito & assegurado em sentido amplo, mas apresenta limitagoes
em prol do interesse comum. Uma dessas limitagoes é a funcao social, prevista
expressamente no art. 59, inciso XXIll, do diploma constitucional: “A propriedade
atendera a sua fungao social”. Os arts. 170, Il e lll, da Constituicao Federal de 1988
classificam a propriedade e sua fun¢ao social como principios da ordem econémica,
havendo previsao de sancoes em caso de descumprimento, especialmente nos
casos de imoveis urbanos e rurais (arts. 182 a 191). O Estatuto da Cidade (Lei n?
10.257/2001) também prevé expressamente o conceito no art. 39, referindo-se
ao Plano Diretor como o principal mecanismo para dispor sobre as exigéncias ao
direito de propriedade.

Em linhas gerais, o conceito de funcao social da propriedade & o dever do
proprietario de destinar o bem ou fazé-lo servir ao bem comum, nao podendo deixa-lo
sem produzir ou destrui-lo, tampouco utiliza-lo de forma lesiva ao interesse comum.
Trata-se de uma limitacao ao irrestrito exercicio do direito de propriedade. Essa
ideia apareceu pela primeira vez no século XIX, nos tratados juridicos de Duguit e
Hauriou, mas tomou forga a partir do término da Primeira Guerra Mundial, sendo
um dos principios fundamentais na elaboragao das constituicoes do pos-guerra.
Sua primeira positivacao ocorreu na Constituicao de Weimar em 1919, no art. 153:
“A propriedade é garantida pela Constituicdo. Seu conteldo e seus limites serdo
fixados em lei. A propriedade acarreta obrigagoes. Seu uso deve ser igualmente no
interesse geral”. Sua existéncia justifica-se pela necessidade de substituicao da
concepcao classica de propriedade, de bases romanisticas e francesas, por uma
concepcao mais humana e de conteldo social.*®

Parte da doutrina, como a de José Afonso da Silva, entende que essa regu-
lamentacado constitucional da propriedade descaracterizaria seu carater privado e
individual originario, aproximando-a de um instituto de direito piblico.?° Por outro

18 FREDIANI, Alexandre Apsan et al. Reflexdes: as mdltiplas visdes do ‘Direito a Cidade’. /n: WALKER, Julian
et al. Urban claims and the Right to the City: grassroots perspectives from Salvador da Bahia and London.
UCL Press, 2020. p. 23.

19 MALUF, Carlos Alberto Dabus. Limitagdes ao direito de propriedade: de acordo com o Codigo Civil de 2002
e com o Estatuto da Cidade. 3. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 73-75.

20 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1990. p. 239-240.
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lado, José Acir Lessa Giordani?* e Carlos Alberto Maluf?? entendem que, apesar
de a fungao social incidir sobre o conteldo do direito de propriedade, ela nao teria
forga suficiente de desvirtuar o carater individual e privado dessa instituicao. Este
segundo posicionamento parece 0 mais apropriado, pois, embora a fungao social
seja uma obrigacao propter rem, impondo 0nus ao proprietario visando a manuten-
¢ao do interesse social, o direito de propriedade ainda tem carater erga omnes e
absoluto, o que se sobrepoe aos seus deveres.?® A fungdo social da propriedade
deve ser aplicada a depender da analise do caso concreto, de acordo com as
circunstancias faticas do local e do contexto social no qual o bem esta inserido.

2.4 Funcgoes sociais da cidade

Como mencionado anteriormente, a cidade nao deve ser apenas palco de
desenvolvimento desenfreado do sistema capitalista. Os cidadaos devem ter con-
dicoes dignas e pleno acesso a todos os recursos que a cidade oferece, no que
tange a moradia, trabalho, transporte, lazer, cultura etc. Em paralelo ao conceito de
direito a cidade e analogamente a funcao social da propriedade, surgem as fungoes
sociais da cidade, elencadas pela doutrina tradicional — vide exemplo de Hely Lopes
Meirelles?* — como as fungoes do espaco urbano originalmente previstas na Carta
de Atenas de 1933, aprovada no Congresso Internacional de Arquitetura Moderna.

As fungdes sociais da cidade sao aquelas que devem guiar a forma de utili-
zacao dos recursos urbanos pelos cidadaos que ali moram ou convivem. A Carta
de Atenas de 1933 coloca a cidade como “parte de um conjunto econdmico, social
e politico que constitui a regiao”?® e assenta quatro fungoes basicas da cidade:
habitacao, trabalho, recreagao e circulagao. Em 2003, foi aprovada a nova Carta
de Atenas, que expandiu tais funcoes basicas e previu diversas outras: multi-
culturalidade, mobilidade, protecao intergeracional, identidade social, direito de
equipamento e servicos urbanos, dentre outras. O manifesto foi elaborado em um
contexto de mudanga de paradigmas, questionando-se a nogao de cidade sob uma

21 GIORDANI, José Acir Lessa. Propriedade imével: seu conceito, sua garantia e sua fungdo social na nova
ordem constitucional. RT, Sao Paulo, v. 669, jul. 1991. p. 48 e ss.

22 MALUF, Carlos Alberto Dabus. Limitagdes ao direito de propriedade: de acordo com o Codigo Civil de 2002
e com o Estatuto da Cidade. Op. cit. p. 100-101.

23 GOMES, Luiz Roldao de Freitas. O estatuto da propriedade perante o novo ordenamento constitucional
brasileiro. RF, Rio de Janeiro, v. 309, 1990. p. 25 e ss.

24 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito urbanistico. Sao Paulo: Malheiros, 1993.

25 CARTA de Atenas. In: CONGRESSO INTERNACIONAL DE ARQUITETURA MODERNA - CIAM, nov. 2013.
Disponivel em: http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.
pdf. Acesso em: 4 jun. 2021.
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perspectiva desenvolvimentista, sustentavel e ligada aos interesses subjetivos de
diferentes comunidades.?®

Alguns autores, como José dos Santos Carvalho Filho,?” ndo consideram as
diretrizes dos manifestos urbanisticos como as funcoes sociais em si, mas um
conjunto de situagdes urbanisticas de fato e de direito que assegurarao a imple-
mentacao da politica urbana e o desenvolvimento das fungdes sociais. Emerson
Affonso da Costa Moura também considera inadequado que as fungoes sociais da
cidade se confundam com os prdprios instrumentos previstos de politica urbana ou
se limitem as finalidades previstas nas Cartas de Atenas; de acordo com ele, as
fungoes sociais devem abranger a implementacao de agoes e programas estatais,
além da observancia dos interesses coletivos pelos proprietarios do solo urbano.?®

Pautando-se no entendimento de que as funcoes sociais da cidade devem
atender amplamente aos mais diversos interesses do grupo social urbano, a doutrina
recente elaborou diferentes agrupamentos de fungdes sociais, de forma a organi-
zar tais fungoes de acordo com a sua finalidade: fungoes urbanisticas (habitacao,
trabalho, lazer, mobilidade); fungoes de cidadania (educagao, salde, seguranca,
protecao); fungdes de gestao (prestagao de servicos, planejamento, preservagao
do patrimonio cultural e natural, sustentabilidade urbana).?® As fungoes sociais
nao tém hierarquia entre si e representam objetivos que devem ser igualmente
perseguidos na gestao da urbe.*°

2.5 Constituicao Federal de 1988 e Estatuto da Cidade (Lei
n2 10.257/2001)

Até meados de 1930, o Brasil ndo apresentava legislagcao robusta no campo
do Direito Urbanistico. Nessa década, com o inicio do processo de industrializagao
impulsionado pelo Governo Vargas, consequentemente, iniciou-se o processo de
urbanizagcao como é conhecido hoje, voltando-se os interesses dos legisladores
para o desenvolvimento das cidades. A primeira mengao a propriedade urbana foi
feita no Decreto-Lei n® 58/1937, que regulava o parcelamento do solo.3!

26 MOURA, Emerson Affonso da Costa. Fungdes sociais da cidade: teoria e espécies a luz da Constituicdo
Federal de 1988. Coordenagao: Emerson Affonso da Costa Moura et al. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020.
p. 20-21.

27 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao estatuto da cidade. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 27.

28 MOURA, Emerson Affonso da Costa. Fungdes sociais da cidade: teoria e espécies a luz da Constituicdo
Federal de 1988. Op. cit. p. 21.

20 Tabela extraida do seguinte artigo: GARCIAS, Carlos Mello; BERNARDI, Jorge Luiz. As fungdes sociais da
cidade. Revista Direitos Fundamentais e Democracia, v. 4, 2008. p. 9.

%0 MOURA, Emerson Affonso da Costa. Fungdes sociais da cidade: teoria e espécies a luz da Constituicao
Federal de 1988. Op. cit. p. 22.

31 MALUF, Carlos Alberto Dabus; MALUF; Adriana C. do R. F. Dabus. Comentarios ao Estatuto da Cidade: Lei
n2 10.257, de 10 de julho de 2001. Op. cit. p. 11-12.
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Na década de 1970, com o avango da urbanizagao, surgiram demandas
concretas por habitagao, infraestrutura e transporte. A partir de 1980, iniciou-se
um movimento de reivindicagao pela ampliacao da cidadania e da participacao
politica, fruto do processo de redemocratizacao. Foi nesse contexto que houve
a aprovacao da Constituicao Federal de 1988, que garantiu o0 acesso a terra e a
moradia, a funcao social da propriedade e o combate a especulagao imobiliaria e a
gestdo democrética das cidades. A partir da promulgacao do diploma constitucional,
novos modelos de gestao pulblica com viés participativo e politicas voltadas para
a implementacao de direitos sociais emergiram. Portanto, € possivel afirmar que o
direito a cidade no Brasil esta ligado a luta pela ampliacao de direitos democraticos
e politicos, reconhecendo-se a importancia de uma politica urbana eficaz a partir
do final do século XX.

Como dito, a evolucao das cidades brasileiras nao seguiu um processo uniforme
e ordenado. Apds o boom econdmico desde o inicio da industrializagao, no inicio da
década de 1990 era facilmente possivel visualizar polos de marginalidade e pobreza
nos conglomerados urbanos, em oposi¢gao aos bairros nobres, juntamente com a
poluicao, o trafego desenfreado de veiculos, a violéncia e outros problemas urbanos.

A Constituicao Federal de 1988 trouxe mecanismos para enfrentar esse
cenario desfavoravel e a auséncia de politicas plblicas eficazes nas décadas an-
tecedentes, tais como a positivagao das fungoes sociais da cidade (art. 182) e da
funcao social da propriedade (art. 52, XXIIl). Também previu que o plano diretor é
o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana (art. 182,
§19). Apds mais de onze anos de tramitacao e seguindo o impeto social e demo-
cratico existente com a promulgacao da nova Constituicdo Federal, foi promulgada
a Lei n? 10.257, em 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade.
A lei regulamenta os arts. 182 e 183 do diploma constitucional, estabelecendo
diretrizes para a politica urbana.

O Estatuto da Cidade foi um marco no processo legislativo urbanistico. A lei
prevé um sistema de protegcao do meio ambiente e dos interesses sociais e inibe
a ocupacao desordenada em prol dos interesses dos mais desfavorecidos. Seu
art. 22 estabelece dezenove diretrizes para o planejamento urbano, sendo as mais
relevantes: o direito a cidades sustentaveis; a positivagao das fungdes sociais da
cidade e da propriedade; a gestao democratica; a distribuicao espacial e das ati-
vidades economicas; orientacao e uso do solo; a justa distribuicao dos beneficios
e 0nus; protecao do meio ambiente e regularizagcao fundiaria.

Apesar de estabelecer diretrizes ao planejamento municipal, o Estatuto da
Cidade, por si s0, ndo é suficiente para ordenar o desenvolvimento urbano. O Brasil
€ um pais de diferentes realidades. Para a aplicacao dos preceitos constitucionais
e adocgao de politicas urbanisticas eficazes em um ambiente tao complexo, cada
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municipio precisa se dedicar a elaboracdo de um plano diretor especifico, visando
ao atendimento das necessidades locais, o qual devera ser sempre revisto.

O plano diretor € o mecanismo basico da politica de organizagao e ordenacgao
do espaco urbano (art. 182, §12, da Constituicao Federal /1988 e art. 40, caput, do
Estatuto da Cidade), sendo obrigatério para cidades que se enquadram em um ou
mais dos seguintes requisitos: mais de vinte mil habitantes; integrantes de regioes
metropolitanas e aglomeracdes urbanas; integrantes de areas de especial interesse
turistico; dentre outros requisitos (art. 41, incisos | a VI, do Estatuto da Cidade).?

3 Problematica na pandemia

3.1 Um conflito de direitos: necessaria atuacao do Estado

Em uma coleta de dados apurada pelo IBGE em 2015, apurou-se que quase
85% da populacao brasileira vivem em cidades.®® Conforme se vera, a pandemia
da covid-19 alterou drasticamente a dinamica urbana. Se a alteracao se deu em
carater definitivo ou temporario, ainda ndo é possivel afirmar, porque até hoje se
vive em um cenario de anormalidade. Contudo, fato é que todos os cidadaos expe-
rimentaram notaveis alteracoes em suas rotinas, algumas mais drasticas, outras
mais amenas. As recomendagoes dos orgaos mundiais e governamentais da salde,
no sentido de distanciamento social e implementagao de medidas de higiene,
afetaram o cotidiano das cidades em praticamente todas as funcoes sociais que
ela deve cumprir, como transporte, mobilidade, lazer, esporte, trabalho, geragao
de emprego e renda, sadde publica, educacao etc.

O cerne do problema surgido com a pandemia reside em um conflito de
direitos: de um lado, um bloco composto pelos direitos a sadde, a integridade
fisica, a vida (arts. 196 e ss. da Constituicdo Federal/1988 e art. 22 da Lei n®
8.090/1990); de outro, os direitos a liberdade de locomocgao, de ir e vir, a liber-
dade, ao transporte (art. 52, inciso XV, da Constituicao Federal/1988). Os dois
blocos entram em conflito ha medida em que as regras de distanciamento social
nao permitem o deslocamento urbano em determinados horarios e setores, com a
excegao de servigos essenciais; com isso, 0s cidadaos ficam limitados, pois nao
podem acessar determinados recursos e servigos que a cidade oferece, tais como:
cinemas, pragas puUblicas, teatros, escolas, universidades, restaurantes, bares,
eventos culturais e esportivos etc.

32 SOUZA, Washington Peluso Albino de. O estatuto da cidade e o planejamento. Revista da Faculdade Direito,
v. 46, p. 343-360, 2005. p. 343-360.

33 CONHECA o Brasil — populago rural e urbana. IBGE Educa, 2015. Disponivel em: https://educa.ibge.gov.
br/jovens/conheca-o-brasil/populacao/18313-populacao-rural-e-urbana.html. Acesso em: 22 abr. 2021.
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Muito se discutiu sobre a preponderancia de um grupo de direitos sobre o
outro, com opinioes divergentes de diversas areas do conhecimento. Esse conflito,
no entanto, parece ser adequadamente decidido através da aplicagao do principio da
concordancia pratica e da harmonizagao, conforme preceitua Alexandre de Moraes:

[...] quando houver conflito entre dois ou mais direitos ou garantias
fundamentais, o intérprete deve utilizar-se do principio da concordancia
préatica ou da harmonizagao, de forma a coordenar ou combinar os bens
juridicos em conflito, evitando o sacrificio total de uns em relacao aos
outros, realizando uma redugao proporcional do ambito de alcance de
cada qual (contradi¢ao dos principios), sempre em busca do verdadeiro
significado da norma e da harmonia do texto constitucional com sua
finalidade precipua.*

Na esmagadora maioria dos territorios atingidos pela pandemia, prevaleceu
o primeiro bloco de direitos, relativo ao direito a salde. Isso porque a liberdade
de locomogao, apesar de ser um direito fundamental, pode sofrer restricoes, nao
sendo considerado um direito absoluto.®®

Adriane Garcel e José Laurindo de Souza Netto entendem que a crise da covid-
19 nao autorizaria isoladamente a suspensao da aplicacao do direito como um
todo, mas diante do cenario de calamidade pUblica, € necessaria maior flexibilidade
sobre a impossibilidade de restricao do exercicio dos principios constitucionais de
liberdade de locomocao e ir e vir, até a restauragao da normalidade.® Tal equilibrio
€ necessario para proteger a salde puUblica. Para proteger esse direito, os paises
adotaram diferentes medidas, de acordo com a sua realidade. No Brasil, apesar
de alguns criticarem a suposta auséncia de medidas eficazes para a priorizagao
do direito a salde e a vida na pandemia por parte do Governo Federal, fato € que,
em todas as esferas, foi necessaria a ampla atuagdo do Estado, através da pro-
mulgacao de leis, medidas provisorias, normas e decretos administrativos com o
fim de regulamentar essa nova realidade.

Sobre o tema, o Superior Tribunal Federal (STF) decidiu no julgamento da
ADI n? 6.341 que as diferentes esferas do Poder Executivo (Federal, Estadual e
Municipal) tém competéncia concorrente para legislar sobre salde piblica, com
fulcro no art. 23, inc. Il, da Constituicao Federal de 1988, ao analisar as Leis n®s
13.979/2020, 14.019/2020 e 14.035/2020, desde que preservada a autonomia

% MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 34. ed. Sao Paulo: Atlas, 2018. p. 71.

35 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais sociais na Constituicdo de 1988. Revista Dialogo Juridico,
Salvador, v. 1, n. 1, p. 1-46, 2001.

%6 GARCEL, Adriane; NETTO, José Laurindo de Souza. Do “stay home” ao “lockdown” — o impacto das medidas
de distanciamento no Brasil e no Mundo. Revista de Teorias da Democracia e Direitos Politicos, Encontro
Virtual. v. 6, n. 2, p. 98118, jul./dez. 2020.
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de cada uma.®” A decisao do STF parece acertada, considerando a necessidade
de medidas legais centralizadas no ambito nacional, que versem sobre alteragoes
de leis federais, abertura de fronteiras e distribuigcao de vacinas, por exemplo, bem
como de outras mais especificas que devem ser tomadas no ambito estadual e,
sobretudo, municipal — baseando-se nas diferentes realidades locais.

3.2 DSA, DSS e lockdown: diferengas e tecnologias de
mapeamento de dados

Houve inlmeras medidas governamentais implementadas para fins de restri-
¢ao de circulagao de pessoas, as quais sao impossiveis de detalhar uma a uma.
Contudo, as mais importantes podem ser agrupadas em trés diferentes classifica-
¢oes gerais: distanciamento social ampliado (DSA), distanciamento social seletivo
(DSS) e lockdown, nos termos das definicoes adotadas pelo Ministério da Satde.38

O distanciamento social ampliado (DSA) visa reduzir a velocidade da pro-
pagacao do virus, restringindo ao maximo o contato humano ao determinar que
as pessoas permanegam em suas residéncias e somente saiam para atividades
essenciais, ou seja, aquelas necessarias para o abastecimento da populagao e
acolhimento de enfermos (hospitais, supermercados, farmacias etc.). Sdo adotados
protocolos de higiene rigidos, evitando-se aglomeragdes. Quando implementado de
forma eficaz, evita o contagio desenfreado do virus; sua principal desvantagem é o
impacto econdmico, sobretudo aos servicos ndo essenciais e aqueles que estao
impossibilitados de realizar trabalho remoto.*®

No distanciamento social seletivo (DSS), ou isolamento vertical, apenas alguns
grupos sociais ficam isolados, como pessoas sintomaticas e 0s que tiveram contato
com elas; além daqueles que sdo mais suscetiveis ao contagio do virus, seja por
serem portadores de comorbidades ou pela idade avangada, por exemplo. No caso da
pandemia da covid-19, de inicio alguns acreditaram que esse tipo de distanciamento
seria ideal, considerando que a taxa de mortalidade era substancialmente maior
nos idosos e portadores de comorbidades — o que inclusive influenciou a ordem
da fila de vacinacao. No entanto, com a disseminagao da pandemia, verificou-se
gue jovens e adultos saudaveis também poderiam ser gravemente acometidos pelo
virus, motivo pelo qual o DSA foi amplamente adotado mundialmente.*°

87 STF RECONHECE competéncia concorrente de estados, DF, municipios e Unido no combate a Covid-19. Portal STF,
2020. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=441447&ori=1.
Acesso em: 23 abr. 2021.

38 GLOSSARIO de distanciamento social. Fiocruz, 2020. Disponivel em: http://informe.ensp.fiocruz.br/
noticias/48730. Acesso em: 23 abr. 2021; MINISTERIO da Salide define critérios de distanciamento social.
ACM, 2020. Disponivel em: https://www.acm.org.br/ministerio-da-saude-define-criterios-de-distanciamento-
social/. Acesso em: 23 abr. 2021.

% |pid., item 39.

4 Ipid., item 39.

176 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 8, n. 14, p. 165-195, jan./jul. 2022



COVID-19: FUNGOES SOCIAIS DA CIDADE E DA PROPRIEDADE E ALTERACOES NA DINAMICA URBANA

Por fim, o lockdown, ou bloqueio total, & o nivel mais alto de restricao de
locomogao e abertura de servigos, sendo implementado sempre que os indices
de contagio do virus, ocupacao de leitos hospitalares e nimero de mortos ultra-
passarem niveis de estabilidade, ou seja, sempre que a salde publica estiver
imediatamente ameacada, colocando em risco a possibilidade de atendimento
médico dos enfermos. Durante esse periodo, que costuma ser mais curto do que
os de DSS ou DSA, todas as entradas e saidas do territorio sdo bloqueadas por
trabalhadores de seguranca; é determinado o fechamento de todos os servicos nao
essenciais; e 0s servicos essenciais podem funcionar apenas em determinados
horarios e condigoes.**

Uma pesquisa do Mapa covid-19, organizado pela Fundagao Getulio Vargas
(FGV), analisou dados de mais de 24 paises: Africa do Sul, Alemanha, Argentina,
Australia, Canada, China, Colombia, Coreia do Sul, Espanha, Estados Unidos,
Franca, India, Ir3, Israel, Italia, Japao, Libano, México, Nova Zelandia, Reino Unido,
Rissia, Singapura, Suécia e Turquia — ndo incluindo o Brasil — e concluiu que 96%
dos paises analisados adotaram medidas de restricao a livre circulagdo, sendo
que 20 deles (83%) adotaram lockdown e trés (13%) o isolamento vertical. A im-
plementacao de mecanismos para frear a disseminacgao do virus até que houvesse
uma vacinacao eficaz e ampla foi bastante desafiadora, sobretudo porque nenhum
pais estava devidamente preparado para acolher uma pandemia tao repentina e
letal. Utilizando-se tecnologias desenvolvidas nos Gltimos anos, além dos mecanis-
mos de restricao de circulagao em si, os paises também precisaram implementar
meios de rastreamento da populacao e verificagao do cumprimento das medidas
determinadas. O estudo da FGV menciona alguns deles: o aplicativo CoTrack na
Argentina, que indica zonas com alta incidéncia de covid-19, orientando que se
evitem tais lugares; e o aplicativo Self-quarantine Safety Protection, na Coreia do
Sul, cuja instalacao era obrigatoria para todos os cidadaos que desembarcaram
da Europa ou dos Estados Unidos, permitindo o monitoramento via GPS das duas
semanas de isolamento social.*?

No Brasil, o lockdown nunca chegou a ser implementado em nivel federal ou
estadual, mas varias cidades precisaram adotar esse rigoroso isolamento, tais como:
Sao Luis e outras trés cidades do Maranhao; cidades do interior do Amazonas;

4 pid., item 39.

42 OLIVEIRA, Elida. 83% dos principais paises afetados pelo coronavirus adotaram ‘lockdown’, aponta
levantamento. G1 [on-line], [s. ], 2020. Disponivel em: https://g1.globo.com/bemestar/coronavirus/
noticia/2020/05/18/83percent-dos-principais-paises-afetados-pelo-coronavirus-adotaram-lockdown-aponta-
levantamento.ghtml. Acesso em: 22 abr. 2021.
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Belém e outras 16 cidades do Para; 30 cidades do Tocantins; Batatais, Ribeirdo
Preto, Bebedouro, Franca e Araraquara no interior do Estado de Sao Paulo.*®

O Brasil também adotou tecnologias de rastreamento através da analise de
dados baseado em técnicas algoritmicas em nivel estadual, como nos Estados do
Rio de Janeiro, Recife, Porto Alegre e Sao Paulo. Esse Ultimo adotou o Sistema
de Monitoramento Inteligente do Estado de Sao Paulo (Simi-SP), instituido pelo
Decreto Estadual n2 64.963/2020. O Simi-SP foi viabilizado a partir de uma parceria
com quatro grandes operadoras de telefonia do pais (Vivo, Claro, Oi e Tim), e sua
finalidade & a consulta de informagoes georreferenciadas de mobilidade urbana,
em tempo real, visando a analise de dados sobre o trafego da populagao e indices
de isolamento social. José Luiz de Moura Faleiros Jr. e Guilherme Spillari Costa
questionam a idoneidade desse sistema, considerando a falta de transparéncia
sobre as técnicas de seguranga de dados utilizadas em seu desenvolvimento.**

Apesar de questionavel em alguns aspectos, é inconteste que as tecnologias
de rastreamento e manipulagao de dados foram protagonistas no mapeamento da
pandemia, ndo sb para o trafego de pessoas; mas, em um pais de territorio tdo
extenso e diferentes realidades pandémicas, a interligagao de dados estaduais
e municipais para verificagao do nimero de casos, de mortes e de vacinados
muito contribuiu para a adocao de medidas efetivas pelo Poder Plblico e para a
transmissao de informagoes coerentes a populagao. O Estado de Sao Paulo, por
exemplo, publica em tempo real o nimero de vacinados,*® tanto em primeira como
em segunda dose, indicando o percentual da populagao vacinada.

3.3 Alteragoes na dinamica urbana e impactos das medidas
restritivas

A pandemia causou severas consequéncias na mobilidade em escala mundial.
Uma delas é denominada mobilizacoes de choque (ou shock mobilities), caracteri-
zada por movimentos humanos repentinos ocorridos em resposta a interferéncias
agudas no transporte de pessoas. Sao exemplos desses movimentos: quando 300
mil residentes deixaram Wuhan, na China, nas oito horas subsequentes ao aniincio
de lockdown do governo em 23 de janeiro de 2020; logo apds o epicentro global
da pandemia se deslocar da China para a Europa, em marco de 2020, milhares

43 APOS Araraquara, mais duas cidades do interior de SP decretam lockdown para conter a Covid. O Globo
[s. 1], [on-line]l, 2021. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/sociedade/apos-araraquara-mais-duas-
cidades-do-interior-de-sp-decretam-lockdown-para-conter-covid-19-24927796. Acesso em: 20 abr. 2021.

4 FALEIROS JR., José Luiz de Moura; COSTA, Guilherme Spillari. A prote¢ao de dados como vetor dos sistemas
de inteligéncia artificial: o controle de aglomeragao por algoritmos durante a pandemia. Revista dos Tribunais,
v. 1.026/2021, p. 149-178, abr. 2021.

4 VACINA ja. Governo do Estado de Sao Paulo, [2021]. Disponivel em: https://vacinaja.sp.gov.br/. Acesso
em: 4 jun. 2021.
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de residentes de Mildo fugiram da cidade para evitar o cordao sanitario; sete
milhdes e meio de migrantes internos voltaram para casa apds o governo da India
anunciar lockdown em todo o pais em 24 de marco de 2020; no Peru, terminais
de dnibus de Lima estavam lotados de multidoes de migrantes que voltavam para
suas familias em cidades rurais; pelo menos 68 mil venezuelanos retornaram a
Venezuela entre margo e maio de 2020. Esse tipo de deslocamento pode salvar
vidas, mas, ao mesmo tempo, trazer graves consequéncias para a disseminagao
do virus em escala global, além de colocar em cheque as precarias condigoes de
migrantes e imigrantes.*®

Um documento intitulado Strengthening Preparedness for covid-19 in Cities
and Urban Settings, elaborado pela Organizagao Mundial da Salide (OMS) em
2020, ressaltou que qualquer medida de salde pUblica implementada pelos go-
vernos locais deveria sé-la de forma que a populagao tivesse vontade de cumprir.
Especialmente nos grandes conglomerados urbanos, a disseminacao da covid-19
se torna ainda mais facilitada, considerando o alto fluxo nas rotas de transporte
publico, calgcadas com grande circulagao de pessoas, supermercados, grandes
eventos culturais, esportivos e religiosos, como focos de transmissao. Além disso,
as grandes cidades precisam de uma atengao ainda mais especial, considerando
as diferentes subpopulacoes dentro de uma Unica cidade e bairros com necessi-
dades socioecondmicas contrastantes. Portanto, a implementacao de medidas
de distanciamento pelo governo nao é suficiente: tais medidas também devem vir
acompanhadas de alto indice de efetividade em sua implementacgao, por conta da
dinamica urbana apresentada nas grandes cidades.*’

A principal grande alteragao na dinamica das cidades durante a pandemia,
conforme mencionado, foi o fechamento dos servicos chamados ndo essenciais
através de ordens governamentais, ou seja, aqueles que nao sao essenciais para
a sobrevivéncia da populagao na pandemia, notadamente aqueles que estao fora
dos servigcos basicos de subsisténcia. Sdo exemplos de servicos ndo essenciais:
shopping centers, saloes de beleza, eventos culturais, cinemas, bares e restau-
rantes. Ja 0s servicos essenciais sao aqueles que precisam ser mantidos em
funcionamento mesmo diante das circunstancias excepcionais da pandemia, como
€ o caso de supermercados, hospitais, farmacias, transporte de cargas e servigos
funerarios. No ambito federal, a lista dos servigos essenciais foi elencada no Decreto
n2 10.282, de 20 de margo de 2020.%¢ Contudo, os estados e municipios gozam

4 XIANG, Biao; SORENSEN; Ninna Nyberg. Shock mobility: long-term impacts of the covid-19 pandemic and
lock-down. DIIS Policy Brief [on-line), [s. I.], 4 p., August 2020.

47 WHO — WORLD HEALTH ORGANIZATION. Strengthening preparedness for covid-19 in cities and urban settings
interim guidance for local authorities. 2020. Disponivel em: https://apps.who.int/iris/handle/10665/331896.
Acesso em: 2 jul. 2021.

48 SERVICOS essenciais — Covid-19. Portal da Legislagdo, [2021]. Disponivel em: http://www4.planalto.gov.
br/legislacao/imagens/servicos-essenciais-covid-19. Acesso em: 3 jul. 2021.

®
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de autonomia para prever o fechamento ou a abertura de determinados servigcos
e enquadralos como essenciais, a depender da realidade local, que é bastante
hibrida no caso brasileiro.

No Estado de Sao Paulo, durante mais de um ano da pandemia, houve muita
divergéncia sobre a caracterizacao de determinados servicos como nao essenciais ou
essenciais, pois, na chamada fase vermelha do plano de contingéncia para controle
da pandemia - ou seja, quando os indices de contagio, internagdo e mortes estavam
elevados —, apenas 0s servigos essenciais tinham autorizagao para funcionar. Por
pressao da populacao e dos diversos representantes dos ramos de servigos, a lista
de servicos essenciais foi atualizada com o passar do tempo. Por exemplo, no inicio
da pandemia, escolas e atividades religiosas nao eram incluidas como essenciais,
o que foi posteriormente alterado, em 27 de mar¢o de 2021, quando o governador
assinou decreto para incluir a Educagdo Basica como servigo essencial;*® e, em
2 de marco de 2021, quando o mesmo governador incluiu as atividades religiosas
na lista de servigos essenciais, também através de decreto.?

Além do fechamento de servigos nao essenciais, a populacao também preci-
sou implementar medidas de higiene, etiqueta respiratoria e distanciamento social,
lavagem de maos, uso de alcool gel, mascaras de protecao, organizacao de mesas
e lugares em fila com distancia de pelo menos 1,5 m. O problema maior ocorreu
em areas de aglomeracao informal, tais como as favelas no Brasil — problema
gue sera tratado em secao adiante —, onde se apresentava maior dificuldade de
implementagao dessas medidas de higiene, em razao do grande contingente de
pessoas e do baixo nivel socioecondmico da populacdo. Essa realidade desafiou
0s governantes locais, de modo que a comunicagao e a instru¢ao desse puablico
se tornaram também prioridades durante a pandemia.

O principal impacto decorrente do cenario descrito €, sem davidas, o eco-
ndmico, inconteste: muitos setores da economia foram prejudicados com essa
realidade, marcada pela incerteza e pelo medo. No Brasil e em outros paises em
desenvolvimento, também foi possivel notar o aumento do desemprego e do traba-
Iho informal em condicdes insalubres. No cenario mundial, especialistas afirmam
que os efeitos da pandemia sobre a economia sao de longo prazo, e a retomada
¢ lenta, muito dependente da vacinagao. Em uma coluna gravada para o jornal da
Universidade de Sao Paulo em outubro de 2020, Rubens Barbosa afirmou que a
economia global retrocedera cerca de 4,4% em 2020, e 5,2%, em 2021; e que 0

4 LAUAND, Soraya. Doria assina decreto que torna educacao basica servico essencial no estado de SP.
2021. Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/politica/2021,/03/27 /doria-assina-decreto-que-torna-
educacao-basica-servico-essencial-no-estado-de-sp. Acesso em: 3 jul. 2021.

50 ESTADAO CONTEUDO. Doria assina decreto que classifica as igrejas como atividades essenciais em
SP. 2021. Disponivel em: https://exame.com/brasil/doria-assina-decreto-que-classifica-as-igrejas-como-
atividades-essenciais-em-sp/. Acesso em: 3 jul. 2021.
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mundo emergird em uma crescente competicdo entre China e Estados Unidos.5*
Em 2020, o Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil caiu em 4,1%, sendo o pior re-
sultado em 24 anos.5?

Foi possivel notar varias consequéncias no ambito imobiliario, tais como: o
despovoamento de regides centrais e 0 aumento de imoveis comerciais disponi-
veis — na cidade de Sao Paulo, por exemplo, as regidoes da Faria Lima, Paulista,
Berrini e Centro Historico experimentaram uma diminuicdo severa no adensamento
populacional. Grandes empresas foram responsaveis por 30% das devolugoes de
imoveis locados; dessas devolugoes, 70% deixaram totalmente o prédio comercial,
enquanto 30% reduziram a area locada.>® Também houve notavel migragao de parte
da populagao urbana para imdveis localizados no interior ou litoral, o que causou
especulacao imobiliaria severa em alguns locais, notadamente aos setores com
maior potencial aquisitivo. Em janeiro de 2020, de 100 imbveis procurados no
Estado de Sao Paulo, 40 eram para moradia na capital e 17 no litoral. Ja em de-
zembro de 2020, desses 100, 19 eram para moradia na capital, e 28, no litoral.>*

3.4 Pandemia sob o prisma da desigualdade social

Partindo-se da premissa que as grandes cidades brasileiras ja sao marcadas
por abismos espaciais decorrentes do processo desenfreado de urbanizagao, a
pandemia agravou ainda mais essa realidade. Dependentes de empregos informais
e inseridos no espago social da favela ou de aglomeragoes precarias, muitas vezes
esses brasileiros se viram em um beco sem saida, ao dependerem da protecao do
Estado. A precariedade se mostrou visivel quando o auxilio emergencial arbitrado
pelo Governo Federal, no irrisorio valor de R$600,00 mensais — correspondente
a 57% do salario-minimo vigente em 2020 —, mostrou-se a Unica alternativa para
muitos. A situacao se torna ainda pior considerando aqueles que, por falta de acesso
a tecnologias e falta de informacao, nao conseguiram ter acesso ao beneficio.

E dever do Estado responder as demandas sociais que emergem em situacao de
calamidade puablica. Em analise do conteldo e do tempo de resposta das principais
politicas emergenciais de protecao social editadas nos paises da América Latina

51 BARBOSA, Rubens. Efeitos da pandemia na economia global serao de longa duracédo. 2020. Disponivel em:
https://jornal.usp.br/radio-usp/efeitos-da-pandemia-na-economia-global-serao-de-longa-duracao/. Acesso
em: 3jul. 2021.

52 JIMENEZ, Carla. PIB de 2020 no Brasil cai 4,1% com pandemia, o pior resultado em 24 anos. El Pais
[on-line], Sao Paulo, 2021. Disponivel em: https://brasil.elpais.com/economia/2021-03-03/pib-de-2020-
fecha-em-queda-de-41-no-brasil-com-pandemia-de-covid-19.html. Acesso em: 3 jul. 2021.

53 ALMEIDA, Marilia. Vacancia de escritorios em SP atinge 19% e impacta fundos imobiliarios. 2020. Disponivel
em: https://invest.exame.com/mf/vacancia-de-escritorios-em-sao-paulo-atinge-19-e-impacta-fiis. Acesso
em: 24 abr. 2021.

54 GOEKING, Weruska. Pandemia provoca aumento na procura € na compra de imoveis na praia. 2021.
Disponivel em: https://valorinveste.globo.com/produtos/imoveis/noticia/2021,/02/13/pandemia-provoca-
aumento-na-procura-e-na-compra-de-imoveis-na-praia.ghtml. Acesso em: 24 abr. 2021.
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(Brasil, Argentina, Chile, Coldmbia, México e Peru), em reacao a crise sanitaria e
socioecondmica causada pela covid-19, constatou-se que Chile e Argentina foram
aqueles que mais tiveram sucesso no controle da pandemia, em razao da agilidade
das medidas de protegao social tomadas pelos governos federais, mitigando-se o
impacto no emprego e na produgao — o que estimulou a adesao da populacao as
medidas de isolamento. Por outro lado, Brasil e México adotaram politicas mais
tardias, destacando-se negativamente em termos de curva de contagio e nimero de
mortes. O mesmo estudo ainda concluiu que o auxilio emergencial de R$600,00 foi
insuficiente para manter os trabalhadores isolados sem trabalhar, porque estaria
abaixo do salario-minimo. Outra dificuldade apresentada pelo estudo é a falta de
coordenacao entre os diferentes niveis federativos no Brasil, ou seja, a dificuldade
de articulagao das diferentes esferas do Poder Executivo, que divergem com relagao
as medidas de controle da pandemia.®

A universalizagao do principio da dignidade humana foi colocada a prova durante
a pandemia. A populagao mais vulneravel sofreu exponencialmente em maior grau
com relacdo a populagdo mais rica. Os principais motivos disso sdo: 0s menos
favorecidos tém maior dificuldade para se isolar, pois normalmente convivem com
um grande nimero de pessoas em uma mesma habita¢cao, normalmente precaria;
sd0 0s que mais correm risco de morte pela doenca, devido a falta de acesso aos
servicos de salide e por se dedicarem menos ao cuidado a salde, apresentando
comorbidades e doencas preexistentes que muitas vezes nao sao tratadas; e sao
0S que menos tém acesso a recursos basicos de saneamento, tais como agua
potavel e esgoto.%®

Existem inGmeros dados que escancaram essa realidade. Por exemplo, ja em
21 de maio de 2020, menos de dois meses desde o decreto de calamidade publica
no Brasil, foi divulgado que as favelas do Rio de Janeiro somavam mais mortes
por covid-19 do que 15 estados do Brasil.>” Saindo do eixo Sudeste, 0 acesso a
rede geral de dgua € muito menor nas capitais das Regidoes Norte e Nordeste —
como Porto Velho (38%), Rio Branco (63,8%), Macapa (55,4%), Manaus (84,8%) e
Belém (75,2%), Sao Luis (77,4%) e Recife (89%) — enquanto, nas demais capitais
do pais, a propor¢ao de domicilios com acesso a agua potavel é superior a 94%,

5 TAVARES, Amarilis Busch; SILVEIRA, Fabricio; PAES-SOUSA, Romulo. Protecao social e covid-19: a resposta
do Brasil e das maiores economias da América Latina. Revista NAU Social, v. 11, n. 20, p. 111-129, maio/
out. 2020.

% CEBES - CENTRO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE SAUDE et al. O combate a pandemia Covid-19 nas
periferias urbanas, favelas e junto aos grupos sociais vulneraveis: propostas imediatas e estratégias
de agao na perspectiva do direito a cidadania e da justi¢a social. 2020. Disponivel em: https://www.
observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2020,/04/Documento-pol%C3%ADtico-unificado-
VFINAL-3.pdf. Acesso em: 3 jul. 2021.

57 BARREIRA, Gabriel. Favelas do Rio somam mais mortes por Covid-19 do que 15 estados do Brasil. G1 [on-
line], Rio de Janeiro, 2020. Disponivel em: https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2020/05/21/
favelas-do-rio-somam-mais-mortes-por-covid-19-do-que-15-estados-do-brasil.ghtml. Acesso em: 3 jul. 2021.
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atingindo 99% dos domicilios das capitais do Sudeste. Mas isso nao significa que
0 acesso a agua é indiscriminado e abundante. Denlncias mostram que em muitas
favelas de Sao Paulo e Rio de Janeiro ha racionamento permanente de agua para
as comunidades.®®

Outro exemplo dessa realidade é com relagao a educacao e métodos educa-
cionais disponiveis para 0s mais e menos favorecidos. Para aqueles que estudam
em escolas particulares, em sua maioria a inclusao dos alunos no ambiente digital
nao apresentou grandes desafios. Ja aqueles menos favorecidos, sobretudo os
que estudam em escolas plblicas, sofreram com a adogao do ensino a distancia
obrigatério, pois muitos desses alunos sequer tinham computadores ou celulares
adequados a esse tipo de ensino. Além disso, muitos deles nao tinham espaco
fisico para estudar adequadamente em suas casas. De acordo com o IBGE, 4,3
milhdes de estudantes nao tém acesso a internet no Brasil, sendo eles 95,9% da
rede pUblica.®® Outros dados mostram que a educacao experimentou um retrocesso
de 8 a 10 anos na América Latina.®°

Essas informagoes sao pequenas amostras de que os reflexos da pandemia
sao discrepantes dentro do proprio ambiente urbano, e que as favelas e aglomera-
¢oes irregulares sofreram mais com os efeitos causados pelo virus. Ao se discuti-
rem temas como direito a cidade e fungoes sociais da propriedade e da cidade, é
necessario se ter em mente esse cenario desigual, marcado pela hipossuficiéncia
socioecondmica das populagoes vulneraveis frente ao Estado. Nos paises em desen-
volvimento como o Brasil, que ainda apresentam altos indices de vulnerabilidade e
falta de acesso a recursos basicos de subsisténcia, com alto nUmero de populagoes
inseridas em grandes conglomerados urbanos irregulares, os problemas sociais se
escancaram no contexto pandémico. Nesse cenario, é dever da sociedade como
um todo — e principalmente da lei e do Estado — promover mecanismos eficazes
para remediar a situacao.

58 RODRIGUES, Rute Imanishi. A Covid-19, a falta de dgua nas favelas e o direito & moradia no Brasil. [S. .]: IPEA;
Diest: 2020. (Nota técnica, n. 39). Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream,/11058/10109/1/
NT_39_Diest_A%20Covid_19%20a%20falta%20 de%20agua%20nas%20favelas.pdflbidem. Acesso em: 3
jul. 2021.

59 CARNEIRO, Lucianne; ROSAS, Rafael. IBGE: estudantes sem acesso a internet somam 4,3 milhdes. Valor
[on-line], 2021. Disponivel em: https://valor.globo.com/brasil/noticia/2021/04 /14 /ibge-estudantes-sem-
acesso-a-internet:somam-43-milhoes.ghtml. Acesso em: 24 abr. 2021.

8 COVID: educagdo tem retrocesso de 8 a 10 anos na América Latina. R7, 2021. Disponivel em: https://
noticias.r7.com/educacao/covid-educacao-tem-retrocesso-de-8-a-10-anos-na-america-latina-27042021.
Acesso em: 28 abr. 2021.
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3.5 Solidariedade na pandemia: a importancia de lacos
comunitarios

Diante do cenario apresentado e dos conceitos juridicos propostos, passa-se
a apresentar os possiveis remédios para essa realidade nas cidades. Como mencio-
nado, é dever da lei e do Estado a implementacado de mecanismos que promovam
a igualdade na pandemia, garantindo os direitos basicos a todos os cidadaos,
conforme sera tratado em secao adiante. No entanto, também é possivel amenizar
os efeitos do cenario de calamidade através do engajamento social, da solidarie-
dade e de medidas adotadas pela comunidade. Felizmente, ha varios exemplos
dessa solidariedade. No ambito brasileiro, o principal exemplo é a comunidade de
Paraisopolis, situada na cidade de Sao Paulo.

A favela de Paraisopolis € vinculada ao G10 Favelas, uma organizagao de
liderangas das maiores favelas do pais. Paraisopolis € um organismo vivo. Tem
governantes proprios, eleitos dentro da comunidade, e apresenta alto indice de
organizagao, em paralelo as estruturas municipais e governamentais. O objetivo
dessa autonomia é a construgao de uma comunidade com maiores niveis de
qualidade de vida e desenvolvimento, comparando-se a outras favelas similares.
0O exemplo de Paraisopolis ndo é Unico, mas serve para ilustrar o elevado nivel de
organizacao de grandes comunidades no Brasil afora.®*

Durante a pandemia, os moradores de Paraisdpolis se organizaram em um
comité de crise, liderados por 655 presidentes de rua— desse nimero, 90% eram
mulheres. Essas pessoas auxiliavam as familias dentro da comunidade, amparando
0s doentes e aqueles que precisavam sair de casa durante a pandemia para traba-
Ihar, em sua maioria em empregos informais.®? Foram criados diversos movimentos
dentro da comunidade, tais como “Maos de Maria” e “Costurando Sonhos”, que
costuravam mascaras de tecido e levavam suprimentos, como marmitas e cestas
basicas, para acolhimento da populagdo. Houve ainda o movimento “Adote uma
Diarista”, que arrecadava doagdes para as profissionais que se ausentaram de
seus trabalhos durante a pandemia.®®

O Instituto Pélis divulgou estudo afirmando que Parais6polis tem melhor
controle da pandemia do que o proprio municipio de Sao Paulo. De acordo com
a pesquisa, a implementagcao de mecanismos de solidariedade e ajuda mUtua

61 SOARES, Giselle Silva. A urgéncia do direito a cidade e as alternativas de enfrentamento a Covid-19 em
territorios vulnerabilizados. Servico social em perspectiva, Montes Claros, v. 5, n. 1, jan./jun. 2021.

%2 DI BELLA, Gabi. Em Paraisopolis, presidentas de rua cuidam do lar, dos filhos e dos vizinhos. 2020.
Disponivel em: https://www.nationalgeographicbrasil.com/cultura/2020/08/paraisopolis-presidentas-de-
rua-coronavirus-pandemia. Acesso em: 26 abr. 2021.

63 DE CHIARA, Marcia. Paraisopolis cria rede de solidariedade para conter danos do coronavirus. O Estado de
S. Paulo [on-line], [s. I.], 2020. Disponivel em: https://saude.estadao.com.br/noticias/geral,paraisopolis-
cria-rede-de-solidariedade-para-conter-danos-do-coronavirus,70003270413. Acesso em: 3 jul. 2021.
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entre 0s membros da comunidade fez com que em 18 de maio de 2020, a taxa
de mortalidade por covid-19 em Paraisopolis fosse de 21,7 pessoas por 100 mil
habitantes, enquanto a Vila Andrade — distrito em que a comunidade esta inseri-
da — como um todo registrava 30,6 mortes a cada 100 mil habitantes. O indice
também estava abaixo da média municipal de Sdo Paulo, que era de 56,2 a cada
100 mil habitantes na época.®*

Saindo da realidade brasileira, também foi possivel notar exemplos de solida-
riedade em diversas partes do mundo. Em Kerala, na india, foram abertas cozinhas
comunitarias e a populagao tem entregado comida por um preco baixo, para garantir
gue ninguém fique faminto durante o /ockdown.®® Em estudo divulgado pelo Centro
de Estudos Geograficos de Lisboa, apesar da pandemia ter esvaziado o centro
turistico de Lisboa e ter causado alto grau de desemprego, o fortalecimento de
lacos de ajuda dentro das comunidades foi um importante mecanismo de mitiga-
¢ao dos efeitos da pandemia naquela cidade, além do empenho dos movimentos
sociais — como a associagao Habita e a Stop Despejos, que denunciaram casos de
despejos ilegais e apoiaram 0s que perderam suas casas; ou o0 MeL, que organizou
debates on-line com associagoes locais € membros da academia com a finalidade
de resolver os problemas dos migrantes e pessoas sem abrigo.®

Os lagos comunitarios, portanto, subsidiariamente ao papel principal da lei
e do Estado, desempenharam uma importante fungao na mitigagao dos efeitos da
pandemia no ambito particular de cada comunidade, pois, nas situagcoes em que 0s
entes legais e governamentais falharam em prover de forma eficaz a protecao dos
cidadaos, uma boa organizagao interna das comunidades é capaz de apresentar
resultados favoraveis, mediante a oferta de recursos basicos e ajuda aos mais
prejudicados, de acordo com a realidade daquela regiao, amenizando os impactos
do cenario de calamidade.

3.6 Mecanismos urbanisticos de promog¢ao das fungoes
sociais da propriedade e da cidade em meio a crise
sanitaria

Encaminhando-se a parte final deste estudo, &€ importante ndo se tratar a

situacao da pandemia no ambito urbano com ceticismo, caracterizando-a como
demasiadamente complexa ou insollvel. As atuagoes da lei e do Poder Piblico

64 PARAISOPOLIS tem melhor controle da pandemia que o municipio de Sdo Paulo. Instituto Pélis, 2020.
Disponivel em: https://polis.org.br/noticias/paraisopolis/. Acesso em: 2 jul. 2021.

65 WHO — WORLD HEALTH ORGANIZATION. Strengthening preparedness for covid-19 in cities and urban settings
interim guidance for local authorities. 2020. Disponivel em: https://apps.who.int/iris/handle/10665/331896.
Acesso em: 2 jul. 2021.

% PAVEL, F. Em que casa fico? Reflexdes acerca do direito a cidade e a habitagdo em tempo de covid-19.
Finisterra, [s. 1], v. 55, n. 114, p. 203-206, 2021. DOI: 10.18055/Finis19764. p. 203-206.
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sdo essenciais para protecao dos doentes e das populagcdoes mais vulneraveis,
sobretudo aquelas desprovidas de recursos financeiros, que nao tém condicoes
de se isolar adequadamente ou trabalhar em regime de home office. Para tanto,
guando se fala sobre o Direito brasileiro, existem alguns mecanismos urbanisticos
presentes em leis que versam sobre a matéria, os quais sao capazes de solucionar
— OU a0 Menos amenizar — a situagcao pandémica descrita nas paginas anteriores,
em prol das fungoes sociais da propriedade e da cidade, e do bem-estar dos cida-
daos vulnerabilizados. Para fins deste estudo, cinco diferentes solugoes juridicas
serao propostas.

A primeira delas é a requisicdo administrativa de imoveis abandonados ou
desocupados para utilizagao por moradores de rua, idosos ou populagoes vulnera-
veis em favelas, prevista no art. 52, inciso XXV, da Constituicao Federal de 1988,
na Lei Municipal n2 17.340, de 30 de abril de 2020, e no Decreto n?2 59.396, de 5
de maio de 2020. Existem alguns requisitos para tal requisi¢cao pela Municipalida-
de, qual seja a divulgacao de edital com requisitos objetivos. A grande dificuldade
desse mecanismo ndo é a sua previsao legal, mas, sim, que o Poder Plblico leve
a sério a sua implementacao e se empenhe no cumprimento rapido e eficaz de
tais requisitos. Por exemplo, no caso da Prefeitura de Sao Paulo, foi divulgado na
midia em julho de 2020 que, mesmo apds a divulgacao de trés editais, o projeto
para oferecer vagas em hotéis aos sem-teto e idosos nao teria se concretizado:
“os dois primeiros editais receberam propostas que foram recusadas por nao aten-
derem a requisitos da gestao municipal, e o terceiro sequer teve interessados”.®”
Apds pressoes dos grupos vulnerabilizados, o Prefeito de Sao Paulo disponibilizou
nagquele més 100 vagas em hotéis no centro da cidade para idosos em situagcao
de rua.%® Até o momento, nao foi possivel apurar dados concretos de que essa
medida tenha surtido grandes efeitos em larga escala no populoso Municipio de
S30 Paulo, restando evidente a importancia do comprometimento do Poder Pablico
e dos demais setores envolvidos, para que essa solugao nao se torne letra morta.

Outra saida que poderia surtir efeitos na mitigacao dos efeitos da pandemia
na urbe é o direcionamento de recursos provenientes da politica urbanistica — como
aqueles oriundos de operagoes urbanas consorciadas, previstas nos arts. 32, 33
e 34 do Estatuto da Cidade — exclusivamente para a melhora de infraestrutura de
comunidades periféricas vulneraveis, mais atingidas pela pandemia. Dessa forma, a

87 PAULO, Paula Paiva. Apds 3 editais, projeto da Prefeitura de SP para oferecer vagas em hotéis a sem-teto
idosos nao sai do papel. G1 [on-line], [s. I.], 2020. Disponivel em: https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/
noticia/2020/07/03/apos-3-editais-projeto-da-prefeitura-de-sp-para-oferecer-vagas-em-hoteis-a-sem-teto-
idosos-nao-sai-do-papel.ghtml. Acesso em: 28 abr. 2021.

%8 REIS, Vivian. Em meio a protesto, Covas abre vagas para 100 idosos sem-teto em hotéis no Centro
de Sdo Paulo. G1 [on-line], Sao Paulo, 2020. Disponivel em: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/
noticia/2020/07 /08/em-meio-a-protesto-covas-abre-vagas-para-50-idosos-sem-teto-em-hotel-no-centro-de-
sao-paulo.ghtml. Acesso em: 27 abr. 2021.
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renda gerada em prol da Municipalidade poderia ser redistribuida de forma funcional
e de acordo com as necessidades impostas pela situagao pandémica. Um exemplo
disso seria imputar ao empreendedor que constrdi um shopping center em regiao
nobre da cidade que, em contrapartida ao impacto gerado pelo empreendimento,
implantasse a estrutura necessaria para o fornecimento de agua potavel em de-
terminada comunidade periférica desprovida desse recurso. Essa distribuicao de
onus poderia ser implementada pela Prefeitura, conforme permitido pelo Estatuto
da Cidade, que, em suas diretrizes, prevé a distribuicao equitativa dos onus e
beneficios do processo de urbanizagao.®®

Um terceiro mecanismo relevante — e que tem causado bastante polémica na
doutrina e na jurisprudéncia — é a garantia do direito @ moradia durante a pande-
mia, notadamente a proibicao do despejo (Lei n® 14.010/2020 — Regime Juridico
Emergencial e Transitorio, conhecido como “RJET”, art. 92) e de reintegracdes de
posse liminarmente em areas de ocupagao coletiva ou caso aquele seja o (nico
imovel do possuidor. No ambito estadual, algumas leis foram criadas para proibir
esse tipo de ordem judicial — Lei n2 9.020/2020 (RJ), Lei n29.212/2021 (PA), Lei
n? 5.429/2021 (AM), Lei n26.657/2020 (DF) e Lei n? 11.676/2020 (PB). Muitos
julgadores tém decidido no sentido de proteger o direito a moradia dos mais vul-
neraveis durante a pandemia e, como bem sintetizado pelo Des. Marrey Uint, “o
direito a vida e a salide se sobrepdem ao direito de propriedade, o qual podera ser
plenamente exercido ao fim da pandemia”.”™

Ainda em junho de 2021, mesmo apds a promulgacao do RJET, o tema ainda
€ polémico. Em decisao de relatoria do Min. Luis Roberto Barroso, no julgamento
da medida cautelar nos autos da ADPF n2 828, datado de 3 de junho de 2021, foi
deferida a suspensao por seis meses de medidas administrativas ou judiciais que
resultem em despejos, ocupacoes, remogoes forgadas ou reintegragoes de posse
coletivas em imoéveis que sirvam de moradia ou que representem area produtiva pelo
trabalho individual ou familiar de populagoes vulneraveis, nos casos de ocupagoes
anteriores a 20 de marcgo de 2020, data que marca o inicio da vigéncia do estado
de calamidade puablica (Decreto Legislativo n® 6/2020); e com relagao a ocupagoes
posteriores a tal data, as pessoas deverao ser levadas para abrigos pUblicos ou de
outra forma lhes devera ser assegurada a moradia adequada. Ainda com relagao
ao despejo liminar sumario, foi suspensa por seis meses a possibilidade de sua
concessao sem oitiva da parte contraria, nos casos de locagoes residenciais em

6 ALFONSIN, Betéania. A tutela do direito a cidade em tempos de covid-19. 2020. Disponivel em: www.
justificando.com/2020,/06/12/a-tutela-do-direito-a-cidade-em-tempos-de-covid-19/. Acesso em: 6 jul. 2021.

70 SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. Agravo de Instrumento n® 2065508-
58.2020.8.26.0000. Terceira Camara de Direito Plblico. Relator: Desembargador Marrey Uint. Julgado
em 28.04.2020.
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que o locatério seja pessoa vulneravel, mantida a possibilidade de agcao com ob-
servancia do rito normal e contraditorio.”

A doutrina entende que a decisao do STF nao busca tao somente estender
o prazo de vigéncia do RJET, que, em tese, seria até 30 de outubro de 2020,
mas recorrer aquela disposicao legal por analogia.”? Relembre-se que, quando da
elaboragao do RJET, os legisladores jamais imaginariam que a pandemia duraria
tanto. A interpretacao do STF parece acertada, considerando que a situacao de
calamidade pUblica ainda se mantém, com elevados nimeros de mortes, casos
e prejuizos a economia brasileira como um todo. Ainda é cedo para estimar o fim
da pandemia, mesmo com o timido avango da vacinagao. E, na auséncia de leis
vigentes sobre a matéria, é trabalho dos julgadores analisar as circunstancias do
caso concreto, recorrendo-se nao sé as disposi¢oes do RJET por analogia, mas,
também, aos principios da funcao social da propriedade, da cidade e do direito a
moradia, garantidos pelo diploma constitucional, pelo Estatuto da Cidade e Codigo
Civil, em prol da populagao vulneravel, coibindo abusos e injusticas, sobretudo nos
casos em que o locador ou legitimo proprietario for desproporcionalmente mais
favorecido financeiramente do que o ocupante do imével.

Uma quarta saida para a mitigagao dos efeitos negativos da pandemia seria
a proibigcao de interrupgéo no fornecimento de recursos basicos e sanitarios, como
agua, gas e energia elétrica por inadimpléncia durante a pandemia. Uma possibilidade
seria flexibilizar o corte de recursos basicos em caso de inadimpléncia, fornecendo
uma maior possibilidade de negociacao de dividas em beneficio do consumidor.
Ha projeto de lei (PL n? 783/2020) de autoria do Senador Jaques Wagner (PT/BA)
nesse sentido, proibindo as empresas concessionarias de energia elétrica, telefonia,
gas e dgua e esgoto de interromper a prestacao de servicos durante o estado de
calamidade pdblica. O STF ja se manifestou sobre a matéria no julgamento da ADI
n2 6.588, que analisava a Lei Estadual n? 5.145/2020 do Amazonas, questionada
pela Associacao Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica (Abradee), a qual
afirmou que seria competéncia da Uniao Federal legislar sobre a matéria. A Corte
Suprema validou a lei e, considerando a crise sanitaria, decidiu ser constitucional
a legislacao estadual que veda o corte do fornecimento residencial de servigos
de energia elétrica. O mesmo entendimento ocorreu no julgamento das ADIs n2s
6.432 e 6.406, que analisaram leis semelhantes nos Estados de Roraima e do
Parana, respectivamente.

7+ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
n? 828 — Distrito Federal. Relator: Min. Roberto Barroso. Julgado em 03.06.2021.

72 CYSNEIROS, Aline; COSTA FILHO, Venceslau Tavares. Porque € acertada a suspensao de despejos durante
a pandemia. Consultor Juridico [on-line], [s. I.], 14 jun. 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.
br/2021-jun-14/direito-civil-atual-porque-acertada-suspensao-despejos-durante-pandemia. Acesso em: 6
jul. 2021.
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Por fim, o quinto mecanismo possivel para mitigar os efeitos da pandemia,
sobretudo aqueles que necessitam se deslocar, pois seus trabalhos por natureza
nao permitem o home office, € o aumento de frotas e refor¢os nas linhas de trans-
porte, com o objetivo de evitar aglomeragoes de pessoas em locais fechados; além
do estimulo ao ciclismo e caminhadas ao ar livre, desde que todas as medidas
respeitem os protocolos de distanciamento social e uso de mascaras. Parecem
desarrazoadas as decisd0es governamentais em sentido contrario, ou seja, de re-
duzirem frotas de transporte pUblico. Isto porque a populagao que depende desse
tipo de transporte nao deixara de uséa-lo apenas por conta da situagao pandémica.
Existem inlmeras criticas de especialistas os quais entendem que a redugao das
frotas de transporte € arriscado e somente causa aglomeragoes, sobretudo em
horarios de pico.”

Em tese, os Onibus e trens deveriam funcionar com apenas 50% da sua
capacidade total de passageiros. Apesar da diminuicao da demanda — e, conse-
quentemente, do faturamento —, as concessionarias de transporte piblico nao
devem flexibilizar o nimero de veiculos. Na cidade do Rio de Janeiro, um ano apos
o decreto da pandemia, a frota de dnibus e BRT correspondia a 40% da capacidade
total, sendo que o contrato de concessao prevé circulagao minima de 80% da frota.
Diminuicao semelhante, mas menos acentuada, também ocorreu nas capitais de
Sao Paulo, Belo Horizonte e Curitiba.”™

4 Conclusao

Ainda é bastante questionavel o éxito do Brasil com relagao a mitigacao dos
efeitos da pandemia nas cidades. Existem inUmeras medidas — algumas ja previstas
na legislagao urbanistica, outras que dependem de decretos governamentais ou
novas leis — que poderiam ter sido adotadas para diminuir o sofrimento diario e a
exposicao ao virus do cidadao que vive na urbe. E mesmo as medidas que foram
efetivamente adotadas, estas pecaram no quesito efetividade, como os editais
para oferecimento de vagas em hotéis a idosos e moradores de rua na cidade de
Sao Paulo. Durante a pesquisa realizada para fins deste estudo, foi possivel apurar
que poucas foram as solugoes que obtiveram éxito no Brasil afora.

Nesses momentos de dificuldade impostos pela pandemia da covid-19, o Poder
Executivo e o Poder Legislativo deveriam empregar todos os esforcos possiveis para

73 ALESSANDRA, Karla. Especialistas criticam reducdo da frota de transporte plblico na pandemia. 2021.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/753610-especialistas-criticam-reducao-da-frota-de-
transporte-publico-na-pandemia/. Acesso em: 6 jul. 2021.

74 COUTO, Marlen; CAETANO, Guilherme. Frota reduzida amplia riscos na pandemia para quem depende do
transporte pablico. O Globo [s. 1], 2021. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/brasil/frota-reduzida-
amplia-riscos-na-pandemia-para-quem-depende-do-transporte-publico-24999509. Acesso em: 6 jul. 2021.
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implementacao dessas medidas. Mas nao foi isso o que aconteceu nos Ultimos
meses. Infelizmente, o que se nota € um enorme fardo imputado ao Poder Judiciario
e a propria comunidade como um todo, que precisam sanar as omissoes incorri-
das pelos 6rgaos governamentais, através da prolagao de decisdes em processos
judiciais e do fortalecimento de lagos de solidariedade, respectivamente. Nesse
sentido, é possivel dizer que os tribunais desempenharam papel muito relevante
para impedir que injusticas foram cometidas — 0 mesmo se pode dizer da ajuda
solidaria entre os cidadaos, seja dentro da propria comunidade, como no caso de
Paraisopolis, seja através de trabalhos voluntarios e doacgoes privadas.

Esse cenario nao é novidade em nosso pais. O Poder Plblico respondeu de
forma muito defasada aos desmembramentos e exigéncias sociais relacionadas a
pandemia e o Brasil se mostrou mais uma vez desestruturado para encarar uma
grande crise sanitaria e econdmica. O proprio RJET, por exemplo, somente entrou em
vigor em junho de 2020, apds mais de trés meses dolorosos marcados por muita
incerteza nas familias que corriam o risco de serem despejadas. Outro exemplo é
o notdrio aumento da populagdo de rua, enquanto se observa o constante despo-
voamento das regioes centrais e dos prédios comerciais. O amplo cumprimento das
funcOes sociais da propriedade e da cidade, na pratica, ainda se mostra ilusorio.
A exemplo da cidade de Sao Paulo, sdo incontaveis prédios vazios na regido da
Faria Lima, com seus funcionarios de classe média/alta vivendo o romantismo do
home office — enquanto inimeras vidas estdo perambulando no Centro Historico,
muitas delas sem ter o que comer e outras inseridas em 0Onibus lotados, em
busca de empregos informais. Se ja se discutiu sobre universalizagcao de direitos
fundamentais, infelizmente esse conceito parece estar ainda mais distante de ser
implementado no cenario da covid-19.

A pandemia no Brasil veio para escancarar as fragilidades sociais ja visivel-
mente notadas no ambiente das cidades. Os abismos entre as diferentes classes
sociais se aprofundaram ainda mais: os mais favorecidos foram pouco prejudicados
financeiramente e em sua qualidade de vida, enquanto os vulneraveis foram privados
de recursos e espacos que ja eram escassos. Nota-se uma verdadeira polarizagao
na distribuicdo de riqueza e poder, tal como ja ensinado por David Harvey:

Os resultados dessa crescente polarizacao na distribuicao de riqueza e
poder estao indelevelmente inscritos nas formas espaciais de nossas
cidades, que cada vez mais se transformam em cidades de fragmentos
fortificados, de comunidades muradas e de espagos piblicos mantidos
sob vigilancia constante.”™

> HARVEY, David. Cidades rebeldes: do direito a cidade a revolugdo urbana. Tradugdo: Jeferson Camargo.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2014. p. 48.
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ApOs mais de um ano e quatro meses desde o inicio desse cenario impar
em que a sociedade esta inserida, talvez seja tarde demais para tentar mitigar
os profundos impactos ja sofridos pelos mais vulneraveis desde marco de 2020
nas cidades. No entanto, espera-se que este estudo certamente sirva como uma
reflexao sobre as fragilidades sociais brasileiras e possiveis medidas fornecidas
pelo Direito Urbanistico para o enfrentamento de futuras crises no ambiente urbano.

Covid-19: social functions of the city and property and changes in urban dynamics

Abstract: According to data released by IBGE in 2015, almost 85% of the Brazilian population live in
cities. The changes in urban dynamics have been notable since the beginning of the covid-19 pandemic
in March 2020, in several sectors: commerce and services, transport, education, health, work, leisure
etc. All citizens of the city suffered, in a greater or lesser degree, the impact caused by the sanitary and
social isolation measures implemented during the mandatory quarantine period. Currently, even in the
second half of 2021, these changes continue to interfere in the daily life of Brazilian cities, especially in
large urban conglomerates such as the city of Sao Paulo, with no prediction of return to normality. This
article aims to reflect what are these changes in the scope of the city, relating them to legal concepts of
Civil Law and Urban Law, such as: social function of property, social functions of the city and right to the
city. Furthermore, it seeks to demonstrate how the pandemic should be viewed from the perspective of
social inequality, considering the historical evolution of Brazilian cities. Finally, it lists some urbanistic
mechanisms provided in legal texts, which can promote the social functions of property and the city
during the health crisis generated by the covid-19 pandemic.

Keywords: Covid-19. Pandemic. Urban Law. Social function of property. Social functions of the city.
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