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Universidade do Estado da Bahia / Urbanismo
A Questao Habitacional e a Estrutura Fundiaria da Cidade do Salvador 1549-1970

Silvia Bochicchio

Desde o inicio da colonizagdo européia no século XVI, as terras no Brasil eram concedidas
através dos Forais sob o regime de enfiteuse, instrumento juridico oriundo da legislagdo de
Portugal e que aqui perdurou durante séculos. Tal modo de regular a posse de terras suscitou
discussdes desde a primeira metade do século XIX, devido a confusdo e dificuldade em definir
propriedades e também por causa da reestruturacdo do Codigo de Terras no Brasil, que estava

atrelado a integracdo das provincias e a consolidagdo do Estado Brasileiro.

Na cidade do Salvador, grande parte das terras permaneceu por muito tempo, e algumas ainda
permanecem, sob o regime de enfiteuse, sendo aforadas e arrendadas a outros, formando
inumeras pequenas glebas. Na época entre o final do século XIX e o inicio do século XX, ¢ que
comegam a tomar corpo os problemas ligados a falta de acesso aos terrenos por grande parte da
populagdo, gerando, conseqilientemente, problemas relacionados a moradia. A partir de entdo, as
ocupagdes fora das normas urbanisticas e ilegais em relagdo a questdo juridica dos terrenos,

foram se proliferando sem controle ou ag¢des por parte do poder publico.

As diferentes administragdes da cidade ndo tomaram iniciativas eficazes e nem foi prioridade em
seus planos urbanisticos ou politicas urbanas a questdo da regularizagdo fundidria e a questdo
habitacional. A cidade permaneceu, assim, a mercé dos interesses do mercado de especulagdo da
terra e da moradia como produto, o que, por sua vez, acabou reforgando os contrastes sociais €

espaciais e a exclusdo de uma imensa parcela dos habitantes.

Em 1970, a populacdo de Salvador estava em torno de um milhdo de habitantes. Destes, uma
grande parte vivia, ¢ ainda hoje vive, em ocupagdes ilegais nos seus diferentes tipos, com
condigdes precarias de moradia, evidenciando a influéncia da questao da propriedade de terras
sobre a questdo habitacional e o contraste que ha entre a cidade legal e a cidade que existe fora

dos limites dessas normas e padrdes e que ¢ a cidade que predomina.



1. Introdugéao

Os capitulos que seguem tratam, respectivamente, da questéo fundiaria no Brasil
e na cidade do Salvador, fazendo um levantamento de como se da o processo de
distribuicdo e ocupagao de terras, desde o inicio da colonizagdo portuguesa no
século XVI até 1970, e da questdo habitacional, tendo como base a estrutura

fundiaria, no mesmo periodo do capitulo anterior.

A escolha do periodo em que esta compreendido o estudo, do inicio da
colonizagcdo de Portugal no Brasil até 1970, se deve a dois motivos. Um deles,
mais especifico, € o fato de o arquivo publico do municipio que continha registros
de propriedades sofreu um incéndio no final da década de 60 do século XX, e por
causa deste acontecimento, praticamente todo o acervo foi destruido. Isto
possibilitou que muitas terras fossem apropriadas indevidamente. Outro motivo se
deve a complexidade crescente das questbes abordadas no estudo, sobretudo
nas décadas que seguem apos o periodo aqui definido. Por se tratar se uma
monografia de graduagdo foi tomada a decisdo de definir tal periodo e
posteriormente, dar seguimento ao estudo das questbes abordadas até os dias

atuais.



2. Justificativa

Neste estudo, consideramos a importancia da questdo fundiaria para a pratica
urbanistica e, especialmente, para a questao habitacional. Grande parte da falta
de acesso a moradia, quantitativa e qualitativamente, esta vinculada a questao do
acesso a terra, sobretudo em grandes cidades como Salvador, onde predomina a

mercantilizacdo da habitacédo e a especulacao dos terrenos.

Portanto, a pesquisa de como se deu o processo de estruturagao fundiaria no
Brasil e na cidade do Salvador, objeto de nossa ateng¢do, e a jungao de tal
estrutura a questao habitacional, em diferentes periodos, tem relevancia enquanto
tema urbanistico e por tentarmos trazer um entendimento de ambas as questdes
tratadas, ndo separadamente, mas através da vinculagdo dos fatos. Assim,
buscamos evidenciar e influéncia que a questao fundiaria teve sobre a questdo da

moradia na cidade de Salvador.

A presente pesquisa também se justifica por si mesma, diante da caréncia de
sistematizacdo de informacdes, principalmente sobre a questdo da estrutura

fundiaria em nossa cidade.



3. Metodologia

O estudo foi realizado utilizando-se do método de pesquisa histérica, pois foi
através do levantamento de fatos e dados historicos que se tornou possivel
abordar o processo de ocupacgao e distribuicao de terras e a questao habitacional
no Brasil e na cidade do Salvador, alvo de nossas atengdes, desde o inicio da
colonizagao européia até 1970. Segundo Lakatos e Marconi, o0 método historico
consiste em investigar acontecimentos, processos e instituicdes do passado para
verificar sua influéncia na sociedade atual, pois foi através de transformagdes ao
longo do tempo e pelas influéncias culturais particulares de cada época, que as
instituicbes alcangaram a sua forma atual (LAKATOS; MARCONI, 1991, p. 107).

Além da pesquisa historica, o método dialético também foi utilizado, ja que ha
contradigbes entre os fatos e uma sintese que é consequéncia de ambos. Um fato
€ que existem terrenos e existe habitagcdo. Entretanto, ndo sdo acessiveis a
grande parcela da populagdo da cidade, pois o0s terrenos que sao
infra-estruturados sao caros e as habitacdes produzidas pelo mercado formal ndo
sao destinadas as faixas de mais baixa renda, evidenciando a contradig¢ao.
Consequentemente, ha a necessidade de politicas urbanas que promovam a
regularizacdo fundiaria e urbanistica e que tragam solugbes para a questdo

habitacional.



4. A Questao da Estrutura Fundiaria

Na tentativa de entender a questdo da estrutura fundiaria em uma cidade
brasileira € necessario que nos remetamos inicialmente a historia da ocupacao e
da distribuicdo das terras em nosso pais, desde o inicio da colonizagao
portuguesa no século XVI. E importante notar que 0 modo como esse processo se
desenrolou esta atrelado ao fato da entdo colénia ser uma extensao da metropole
e, as leis desta ultima, no que tange a questao fundiaria, também se faziam valer
na primeira. E foram estas normas trazidas de Portugal que, ao perdurar por
longo tempo, influenciaram bastante na constituicado da estrutura fundiaria e das

cidades brasileiras.

Neste capitulo, portanto, serdo abordadas a distribuicdo e a ocupacgao de terras
no Brasil, com algumas referéncias a legislagdo sobre o tema, bem como sobre o
processo de distribuicdo e ocupacao das terras na cidade do Salvador, desde o

inicio da colonizacio até 1970.

4.1 A distribuicdao e ocupacao de terras no Brasil até 1970

A distribuicdo e ocupacdo de terras e a formacado das cidades no Brasil esta
vinculada a politica de povoamento da colénia e sua evolugao esta estreitamente
ligada aos ciclos econémicos brasileiros. O sistema inicial de exploracdo dos
recursos naturais deu origem as primeiras feitorias e alguns agrupamentos
humanos com uma agricultura de subsisténcia. Em uma expedi¢ao colonizadora,
Martim Afonso funda Sao Vicente, em 1532, dando inicio a formacgao de vilas e

povoados.

O sistema de Capitanias Hereditarias, instituido em 1534, preservava costumes
da Europa Medieval nas relacbes de propriedade da terra, com a propriedade

patriarcal e a hereditariedade, e a0 mesmo tempo, incitava o mercantilismo nas
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tentativas de exploragdo, seja na busca de metais preciosos ou qualquer outro
produto interessante para comercializar (TEIXEIRA, Cid; TEIXEIRA, Cydelmo,
1978, p. 30).

As Primeiras Capitanias Hereditarias (figura 1)
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Fonte: As Primeiras Capitanias Hereditarias http://www.mre.gov.br/acs/diplomacia

Um dos objetivos de Portugal com o sistema de capitanias hereditarias era
preservacdao do territério sob seu dominio, mesmo nao tendo, a principio,
conseguido explorar a terra como pretendia. Entdo, foi nesse sistema que se

iniciou o processo de distribuicdo e ocupacao de terras no Brasil.

Desde o principio, as normas que regulavam a propriedade e a ocupacao de

terras na Metrépole, como ja é sabido, prevaleciam aqui. E o caso da enfiteuse’,

' Da-se a Enfiteuse, aforamento, ou emprazamento, quando por ato entre vivos, ou de Ultima
vontade, o proprietario atribui a outrem o dominio util do imével, pagando a pessoa, que o adquire,
e assim se constitui enfiteuta, ao senhorio direto uma penséao, ou foro, anual, certo e invariavel
(BRASIL, 1916).
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que foi amplamente adotada na colbnia, inclusive em Salvador, e que € parte do

direito portugués.

Para promover a ocupacédo das terras, o rei de Portugal, através dos Forais,
doava a terra ao Capitdo Mor, que ficava investido de poderes para gerenciar dita
propriedade. Na Bahia, a Carta Foral> de Francisco Pereira Coutinho, de 26 de
agosto de 1534, é que da ao antigo capitdo de Arzila®, a legitimidade de posse e
acao na capitania. Através dele, D.Jodo lll “ndo somente transfere o dominio da
terra ao donatario, como lhe outorga a faculdade de subestabelecer este direito
aqueles que, no seu juizo, dessem a terra o emprego e o rendimento cabiveis aos
interesses do Reino. Nascia, ali, o sistema de enfiteuse no Brasil. O processo de
ocupagao da terra ganhava estruturagao legal’ (TEIXEIRA, Cid; TEIXEIRA,
Cydelmo, 1978, p. 30).

A estruturacdo na qual evoluiu a populagdo colonial era caracterizada pela
dispersao dos moradores em um imenso territério, pois as terras eram quase

sempre distribuidas em vastas sesmarias®, dificultando a comunicagéo.

As vilas e municipios, que eram locais que agregavam O0S servicos e a
administracao, foram se desenvolvendo, assim foi surgindo a necessidade de
adequagao das normas, tanto relativas a questado fundiaria quanto ao que se

refere as areas urbanas, alvo de nossas atencdes neste estudo.

A principio, eram regras simples, referentes ao arruamento e alinhamento. As

origens das normas urbanisticas do Brasil estdo nas Ordenagdes do Reino?,

2 Foral — carta monarquica que regulamentava a administragdo de terras conquistadas / titulo de
aforamento de terras; foro; forais (LAROUSSE, Koogan. Dicionario Enciclopédico, 1979)

% D. Vasco Coutinho, o Capitdo de Arzila, recebeu de D. Manuel, o titulo de Conde de Redondo em
1500 (www.alentejodigital.pt/redondo/Efemerid.html).

* Sesmaria - propriedade delimitada. Sesmar, partir em seis, do baixo latim, sesmo oriundo de
sextus. Sesmo, encarregado de dar terras sem dono: o sesmeiro. (CALMON, 1978, p.2).

> Dava-se este nome as antigas leis portuguesas compiladas em cédigos. As primeiras, ordenadas
por D. Jodo |, foram concluidas em 1446. Em 1514 publicou-se nova colegéo das leis do reino com
as alteragbes introduzidas pelo tempo. Por terem sido impressas por ordem de D. Manuel,
receberam o nome de Ordenacdes Manuelinas. Em 1603 publicaram-se as Ordenacées Filipinas,
mandadas compilar por Filipe |, que em Portugal vigoraram até 1868. No Brasil, as Ordenacgdes
Filipinas, por for¢ca da lei de 20.10.1823, vigoraram até 31 de dezembro de 1916, como subsidio
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vindas de Portugal, que fixavam principios basicos e genéricos sobre a ordenagao
das povoacdes e cabia as autoridades locais adequa-las no seu ambito. A medida
que as cidades vao tornando-se mais complexas, as normas que regulam as
relagdes sociais, dentro e fora dos seus limites espaciais, necessitam adequar-se
as novas realidades e dessa forma, também ganham complexidade (SILVA, José
Afonso, 1995).

Normas genéricas sdo encontradas nas Ordenagbes Filipinas e outras sobre
relagdes de vizinhanca e o direito de construir. As posturas municipais, como
eram chamadas as normas, determinavam, além dos arruamentos e obrigagbes
de alinhamento, as desapropriagdes. As desapropriagdes de terrenos eram quase
sempre por utilidade publica, de interesse coletivo. Por dito instrumento, parte das

terras voltava para o dominio publico.

Grande parte dessas normas perdurou durante o Império, dada a vigéncia das
ordenacdes nesse periodo, com modificacbes que foram sofrendo ao longo da
monarquia. A Constituicdo do Império de 1824, em seu artigo 167, declarou que
existiriam Camaras em cada cidade e vila, a que competiria 0 governo econémico
e municipal delas, cujas atribuicbes seriam decretadas por uma lei regulamentar,
que veio a ser a Lei de 01 de outubro de 1828, que atribuiu aos vereadores
competéncia para tratar dos bens e obras do Municipio, do governo econémico e

policial da terra, e do que neste ramo fosse em favor dos seus habitantes.

Mesmo com algumas leis e decretos que deveriam regular as questdes da terra,
prevalecia a desorganizacdo nesse ambito, quanto a definicdo de propriedades,
por exemplo. O dominio das terras em grande parte estava concentrado em

pequena parcela da populagao.

No século XIX, a questdo da posse de terra estava em uma situagdo em que nao
existia um ordenamento juridico que possibilitasse identificar quem era ou nao
proprietario de terras no pais. A concessdo de sesmarias, que como colocado

anteriormente, era um ordenamento juridico do territério transposto da norma

do direito patrio, e s6 foram definitivamente revogadas pelo Cddigo Civil de 1917
(http://www.tse.gov.br/institucional).
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reguladora do processo de distribuicdo de terras em Portugal para os solos
coloniais, ja nao satisfazia as necessidades da sociedade num contexto de

disputas por terras entre os diferentes segmentos sociais e facg¢des politicas.

Em 1850, a Lei n° 601 - Lei de Terras — que dispde sobre as terras devolutas do
Império e acerca das terras “que sdo possuidas por titulo de sesmaria sem
preenchimento das condi¢cbes legais, bem como por simples titulo de posse
mansa e pacifica”. Dito instrumento legal autorizou o Governo a vender as terras
devolutas, devendo previamente medir, demarcar e descrever a por¢ao das
mesmas terras. Assim, havia a necessidade de definir quais eram as areas que
nao pertenciam a alguém e que poderiam voltar para as maos do Estado. Entéao,

a mesma lei compreendeu como terras devolutas:

§ 1° As que ndo se acharem applicadas a algum uso publico
nacional, provincial, ou municipal.

§ 2° As que nao se acharem no dominio particular por qualquer
titulo legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras
concessdes do Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em
commisso por falta do cumprimento das condigbes de medigao,
confirmacao e cultura.

§ 3° As que nao se acharem dadas por sesmarias, ou outras
concessbes do Governo, que, apezar de incursas em commisso,
forem revalidadas por esta Lei.

§ 4° As que nao se acharem occupadas por posses, que, apezar
de nado se fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta Lei
(BRASIL, Lei de Terras, 1850).°

A Lei n° 601/1850, ndo obteve sucesso em relagdo a fazer com que muitas das
terras ficassem sob o dominio estatal, ja que persistia a passagem de terras
devolutas para o dominio privado. As terras ndo foram medidas e demarcadas,

nao havendo um detalhado levantamento entao.

Ligia Maria Osoério da Silva coloca as seguintes palavras:

5 Este trecho do texto da Lei n° 601/1850 — Lei de Terras foi transcrito conservando o original, dai o
uso da lingua portuguesa na forma como se escrevia na época da outorga de dita lei.
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“A lei de 1850 ndo atingiu um dos seus objetivos basicos, a
demarcagao das terras devolutas, ou como se dizia na época, a
discriminacéo das terras publicas e privadas, primeiro passo para
a implementagao de uma politica de terras. E isto principalmente
por dois motivos. Primeiro, porque a regulamentagao da lei deixou
a cargo dos ocupantes das terras a iniciativa do processo de
delimitagdo e demarcacao” (SILVA, 1997).

Do mesmo modo que ocorria com as terras rurais, que eram maior parte entdo, na
maioria das cidades as terras também passavam para particulares, 0 que nao
coincidia com interesses da coletividade. De qualquer forma, desapropriacdes
para fins de interesse coletivo, como a urbanizagdo, ja4 estavam previstas

legalmente.

O Ato Adicional a Constituicao do Império descentralizou o poder nas provincias e
criou as respectivas assembléias legislativas, dando-lhes a competéncia para
legislar sobre alguns assuntos de interesse urbanistico como por exemplo a
desapropriagcédo por utilidade municipal e provincial, entre outros. Vieram também
leis de desapropriagao por utilidade publica, destacando-se a Lei n°® 816, de 10 de
julho de 1855, e seu regulamento pelo Decreto n° 1.664, de 27 de outubro de
1855, que deveria regular as desapropriagdes para construgcéo de estrada de
ferro. Esta subordinava a desapropriagdo ao plano de obras, ou seja, a simples
aprovacao das plantas da estrada, por decreto, fazia considerar desapropriados
todos os edificios e terrenos situados total ou parcialmente nas areas dos planos

e plantas.

As normas da Lei n° 816/1855 foram sendo estendidas: as desapropriagdes por
utilidade publica municipal na Capital Federal; as desapropriagcdes para execugao
de obras de competéncia da Unido e do Distrito Federal, através da Lei n® 1.021,
de 26 de agosto de 1906, autorizando o Governo Federal a expedir regulamento e
a consolidar as disposi¢des vigentes sobre desapropriagcdes — isto foi feito através
do Decreto n°® 4.956, de 09 de setembro de 1903. O Decreto-lei 496, de 14 de
junho de 1938, aplicou as normas as obras dos Estados e dos Municipios. O
sistema de desapropriagbes no Brasil foi modificado a partir do Decreto-lei n°

3.365/1941, que dispde sobre desapropriacdes por utilidade publica.



O Decreto-lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967, que dispbe sobre aspectos
como: loteamento urbano; responsabilidade do loteador; concessdao de uso;
espaco aéreo; também institui a “concessdo de uso de terrenos publicos ou
particulares, remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como
direito real resoluvel, para fins especificos de urbanizacido, industrializacao,
edificacao, cultivo da terra, ou outra utilizagdo de interesse social” (BRASIL,
1967). A Concessdo aparece, portanto, como outra forma de ocupar e utilizar

terras publicas, sem que estas passem ao patriménio de particulares.

Ha grande quantidade de leis e decretos que tratam da questdo fundiaria no
Brasil, e que, entretanto, a existéncia dessa legislacao, por si, ndo € capaz de
assegurar a organizagdo da administragdo dos bens publicos, nem a justa
distribuicdo das terras. Para Silva (1997), qualquer um que observe a historia
fundiaria do nosso pais, observara que o objetivo foi, em diversos momentos,
transformar as condicbes nas quais se operava a formacgao da propriedade; de
outro, a persisténcia de uma ferrenha obstru¢do a aplicagdo desta legislagéo por
setores do campo interessados na manutencdo de um padrdo de ocupacgao...”
(SILVA, 1997) Nas cidades esse fato se manifesta a partir da imensa

desigualdade social e situacao de falta de infra-estrutura adequada a vida urbana.

4.2 A distribuicdao e ocupacgao das terras em Salvador 1549 -1970

Antes da fundacao da Cidade do Salvador, existia apenas um povoado, a Vila do
Pereira, que se localizava no sopé do morro onde se situava a Igreja de Santo
Antonio da Barra, descendo até o largo e subindo um pouco a atual Ladeira da

Barra.

A partir de 1534, com a outorga da Carta Foral de Francisco Pereira Coutinho,

citada anteriormente, é que “muitas das areas, hoje integrantes das zonas mais

10



valorizadas do municipio, passam a ter vinculacdo direta e cadeia sucessiva
estabelecida” (TEIXEIRA, Cid; TEIXEIRA, Cydelmo, 1978, p. 33).

A localizagdo da Vila do Pereira ndo era adequada para a cidade sede do
governo-geral ser construida, pois ndo possuia as caracteristicas topograficas
desejadas para a cidade-fortificagdo, entao, era necessario que se escolhesse um
novo sitio. Assim, a cidade foi construida entre a atual Praga Castro Alves e a
Misericordia, que a principio, era chamada de Cidade Nova. O Caminho do
Conselho - depois Estrada da Vitéria, Caminho da Vitdria e mais tarde, Corredor
da Vitéria - ligava o velho nucleo, que era a Vila do Pereira ou Vila Velha ao novo
nucleo, a Cidade Nova. A Cidade Nova, era onde residia a populagdo em melhor
situagao socio-econdmica, da Freguesia da Sé, Santo Antdnio e no maximo até a

Freguesia de S&o Pedro.

Em 1549, quando a Cidade do Salvador foi fundada, algumas terras ja estavam
sesmadas, ou seja, divididas em sesmarias, e também sob o regime de enfiteuse
como ja foi dito. Apos a fundagéo, o Governador-Geral doou terras ao Senado da

Camara de Salvador, que deveria gerir a distribuicdo e a ocupag¢ao das mesmas.

A principio, a terra que foi entregue a cidade em 1552, por Tomé de Souza, foi
realmente usada em comum por seus habitantes, para pastos publicos,

agricultura, entre outros usos.

Entretanto, varias partes da terra foram sendo incorporadas por particulares sob a
forma de enfiteuses e de arrendamentos; “Sempre, porém, sem que se perdesse
de vista o dominio direto que, sobre elas, tinha a Cidade do Salvador” (TEIXEIRA,
Cid, 1978; 20). A enfiteuse foi a forma que o Municipio — titular do dominio direto -
adotou para relacionar-se com os ocupantes — titulares do dominio util - das terras
de Itapua até o Rio Joanes. “E comeca, dai, toda a preocupac¢ao da cidade pela
geréncia de seus bens. Em alternéncias de atengdes e desleixos, de zelos e

auséncias se faz a histéria imobiliaria da regiao” (TEIXEIRA, Cid, 1978).

1



Cinco anos apds a doacédo feita pelo Governador-Geral, em 1557, a Camara
tomou posse das terras que Ihe foram concedidas e logo que foram definidos os
limites do municipio, comecgou a fazer concessées de pequenas sesmarias as
pessoas que as requeressem e que fossem consideradas adequadas, ou seja,
que, em teoria, dessem uso as terras. Essas pessoas, normalmente, eram

parentes de outros que ja possuiam sesmarias.

Pequenas e grandes glebas eram aforadas diretamente aos ocupantes ou as que
eram maiores, a quem as utilizava em regime de arrendamento e até de
sub-enfiteuse “beneficiando-se da mais valia entre os foros’ que pagavam e os
que recebiam dos efetivos moradores” (TEIXEIRA, Cid, 1978).

As sesmarias eram concedidas pela Camara, mediante pagamento de foro e
eram registradas no Livro do Tombo, para facilitar a cobranga de contribuicbes de

foros e laudémios®.

Durante muitos anos, o patriménio de terras municipais foi sendo aumentado com
a anexagao de legados, compras por escritura publica e permutas de terras.
Porém, durante a invasao holandesa em 1624, os documentos e registros de
propriedade de imoveis foram destruidos e assim, por mais de vinte e cinco anos
a Camara nao tinha como proceder as cobrangas de forma organizada. A partir de
1656, surgiu um novo Livro do Tombo, no qual foram reconstituidos os antigos

registros e novos foram acrescentados.

Até meados do século XX, existia também o “Livro Velho do Tombo do Mosteiro
de Sao Bento da Cidade do Salvador”, que provavelmente mantinha os registros
de todas as terras pertencentes ao mesmo para que houvesse um controle de

suas posses. Em 1917, houve um desentendimento nas relagdes entre o Mosteiro

" Penséo devida pelo foreiro ao senhorio direto do prédio aforado, em razao do dominio util que
Ihe ¢ atribuido (HOUAISS, 2001).

8 Compensagdo devida ao senhorio direto, por ndo usar o direito de preferéncia quando o
enfiteuta aliena onerosamente o imével foreiro (HOUAISS, 2001).
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de Sao Bento e o Governo do Estado, devido aos Planos de Urbanizacio, que
para serem executados, traziam a necessidade de utilizar terras que estavam sob
o dominio do mosteiro, entre outras. Apds esse fato, convencionou-se vender ao
Municipio as terras que vinham dos dias da fundag¢ao, quando o poder publico

assim desejasse.

“O crescimento da cidade, a abertura da Avenida Otavio Mangabeira, a
incorporagao de toda a orla maritima a condicdo de zona de lazer e, logo de
residéncia, a valorizagdo dos terrenos de Itapua, tudo determinava maiores
cuidados para com a gleba secularmente de propriedade da Comuna” (TEIXEIRA,
Cid, 1978).

Somente em 1953, foi feita a impressao do primeiro volume do Livro do Tombo da
Prefeitura Municipal do Salvador, que reunia documentos basicos da historia

territorial da cidade.

Na Apresentacao do livro, escreveu o entdo prefeito Oswaldo Gordilho:

“O interesse da Comuna na publicagdo do presente volume nédo é
s6 cultural. Muito alto falam também, outros problemas da Cidade
do Salvador, como seja o da gestao do seu patrimbnio imobiliario,
a se estender além dos limites do proprio Municipio. Sem a
investigagcdo conscienciosa dos titulos de dominio e de
documentos correlatos ndo se pode levantar o histérico de todas
as terras de propriedade do governo municipal. Indiscutivelmente,
a primeira contribuicdo para a corporificagdo desse patriménio
imobiliario consiste na carta de sesmaria passada por Tomé de
Sousa, em 1552. Mas, posteriormente o antigo Senado da
Camara fez novas aquisigbes, quer sob forma de compra, quer
sob a de permuta de terras, as quais foi aforando e arrendando a
terceiros. E assim o monte imobiliario primitivo ndo s6 se alterou
no que diz respeito a sua extensdo, como passou a ficar
enxertado de pequenas propriedades particulares. Com o tempo e
em virtude da falta de aparelhamento administrativo, ao lado da
auséncia de normas reguladoras da administracdo dos bens
patrimoniais do Municipio, foram sendo tais bens por terceiros de
boa fé, apropriados” (TEIXEIRA, Cid, 1978).

Esse primeiro volume impresso do Livro do Tombo, marca o inicio do trabalho da

administracdo municipal quanto ao levantamento historico dos seus bens, em
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cumprimento ao disposto na Lei Estadual n® 140, de 22 de dezembro de 1948 e
no artigo 31 da Lei Organica do Municipio do Salvador, de 01 de fevereiro de
1952. A administracdo deveria prosseguir no levantamento de documentos, para

a defesa e restauracao do patriménio da cidade.

O patrimbnio territorial da Prefeitura do Salvador, até meados do século XX, era
constituido de doagdes, legados, compras por escritura publica e permutas.
Grande parte dessas terras da prefeitura era das sesmarias que foram doadas por

Tomé de Souza, em 1552, ao antigo Senado da Camara.

Até 1956, perdurou essa politica de aforamentos e arrendamentos, que
propiciavam que as terras fossem objeto de contratos que proporcionavam o
enriquecimento de muitos sem que houvesse compensagcao aos cofres
municipais, mesmo com a proibicdo da enfiteuticacdo dos bens de dominio do
municipio, desde 1951 através da Lei Estadual n°® 376 (Lei Organica do Municipio

de Salvador).

Esses fatos, somados a falta de estrutura adequada para a administracao e a falta
de normas reguladoras da gestao de terras municipais, ocasionaram que as terras

pertencentes ao municipio de Salvador fossem sendo apropriadas por terceiros.

Outro fato agravante foi o incéndio, no fim da década de 60 do século XX, que
ocasionou a destruicao praticamente total do acervo documental, aumentando as

dificuldades para gerir os bens municipais.

A Lei Municipal n°® 2.181, de 24 de dezembro de 1968, autorizou o Poder
Executivo a alienar todas as terras pertencentes ao Municipio, fossem elas
aforadas, arrendadas ou ocupadas irregularmente. A finalidade era aumentar a
renda municipal e também frear o que vinha ocorrendo quanto ao modo como os
bens eram utilizados sem trazer qualquer beneficio social, pois a ocupacao de

grandes areas impedia a urbanizagdo das mesmas.
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O Decreto n° 3.684, de 31 de julho de 1969, que regulamentou a Lei n® 2.181/68,
criou uma comissao encarregada de executa-la e no inicio de agosto de mesmo
ano, esta foi constituida e denominada Comissao Especial de Reforma Urbana —
CERU.

A partir de entdo, o municipio passou a alienar as suas terras e com o pagamento
destas conseguiu reaver parte das glebas negociadas anteriormente. Entretanto,
logo grande parte das mesmas foi doada a terceiros, restando a Prefeitura apenas
16,76% do montante de hectares reavidos (PLANDURB, 1978). Essas doagoes e
outras realizadas mais adiante representaram significativa perda de terras

municipais.

Considerando o processo que ocasionou a estrutura fundiaria do Brasil e
consequentemente da cidade do Salvador, que foi marcado pela desorganizagéo
da questdo da propriedade, nos ambitos publico e privado, e também pela
concentracido das terras sob o dominio de uma minoria da populacao, € que este

estudo segue tratando da questao habitacional no Brasil e na cidade do Salvador.
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5. A Questao Habitacional

Neste capitulo trataremos da quest&do habitacional no Brasil e na cidade do Salvador,
foco de nossas atencdes. O problema da moradia sera abordado desde os seus
antecedentes que remontam ao inicio da colonizagdo portuguesa no Brasil até
meados do século XIX, e a partir dai até 1970, periodo em que se intensifica a

industrializagdo, aumenta a populagdo urbana e agrava a problematica da habitacéo.

No Brasil, como ja sabemos, a moradia ndo € normalmente vista como um direito de
todas as pessoas. As raizes da questao habitacional encontram-se, considerando os
antecedentes, relacionadas a urbanizacgao intensiva e ao desenvolvimento industrial,
com processos similares aqueles ocorridos nos paises centrais, que, entretanto,
“‘manifestam-se com outras caracteristicas socio-econémicas e culturais, com
diferencas na forma de producdo e de apropriagdo do solo, resultando em
configuracdes espaciais proprias...” (GORDILHO SOUZA, 2000, p. 37).

5.1 A questao habitacional no Brasil 1500 - 1970

A questdo habitacional no Brasil remonta as primeiras moradias que foram
destinadas a populacdo mais pobre e aos escravos nos principios da colonizagao

portuguesa.

As primeiras habitacdes destinadas aos escravos vindos da Africa foram pequenas
casas sem conforto, feitas de taipa e cobertas de palha, que eram construidas nos
arredores das chamadas casas-grandes, que eram as casas dos senhores de terras.
Em cada uma dessas moradias se abrigava um grupo familiar. A medida que as
relacbes entre os escravos e 0s senhores se tornam mais dificeis, pioram também
as condi¢cbes de moradia dos escravizados, originando-se a moradia chamada de
senzala. A senzala era uma espécie de cabana onde eram alojadas dezenas ou

centenas de pessoas. E quando os escravos passaram a demonstrar mais
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claramente a sua oposicao a opressao dos senhores, as senzalas passaram a estar
cercadas para evitar a fuga e a convivéncia em outros espagos (FERNANDES,
2000, p 49-50).

Segundo inventario realizado pela Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP,
através do Grupo de Arquitetura e Planejamento — GAP, sobre a agao
governamental na moradia popular, problemas relacionados com a qualidade e a
quantidade de moradias para os pobres, se agravaram na passagem do século XIX
para o século XX. Este periodo foi marcado por muitos acontecimentos importantes,
inclusive o florescimento das atividades comerciais e industriais. No interior das
fazendas, os donos nao estavam preparados para as exigéncias dos trabalhadores
livres, principalmente dos imigrantes europeus que, comparativamente, tinham
qualidade de vida superior a encontrada aqui. Paralelamente, nos centros urbanos
cresciam outros tipos de habitagéo coletiva (FERNANDES, 2000, p. 49-50).

Neste periodo a ocupacgao ilegal de terrenos ndo era uma pratica comum no meio
urbano. O mais comum foi a formacdo de corticos, que poderiam ser uma casa
grande ocupada por muitas familias ou um aglomerado de pequenas casas. Em
ambos os casos, as instalagdes sanitarias e as cozinhas eram coletivas, e os
espacos eram bastante diminutos, sem qualquer conforto (FERNANDES, 2000, p.
50).

A precariedade dessas moradias comegou a preocupar o poder publico, sobretudo
por causa do problema sanitario e das epidemias, que facilmente assolavam a

populacdo nesse contexto.

Em 1876, foi proibida a construgdo de novos corticos na cidade do Rio de Janeiro.
Porém, isso continuou a acontecer e apds a Abolicdo da Escravatura, oficialmente
outorgada em 13 de maio de 1888 com a Lei Aurea, houve um rapido crescimento

deste tipo de alojamento.

As primeiras medidas de politica habitacional no Brasil remontam ao periodo

imperial. No final do século XIX, houve agcdes no ambito municipal, com carater
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sanitarista, pois se preocupavam, sobretudo, com a extincdo de epidemias que
assolavam as cidades. Ditas politicas tinham também um carater segregador, pois
objetivavam a represséo e extingdo de corticos, mocambos,’ entre outras ocupagdes

tidas como inadequadas.

Esse carater segregador perdurou durante a Republica, em principios do século XX.
Em alguns casos, promovia-se a construgdo de habitagdes para a populagao

desabrigada devido a retirada de favelas®.

Outra forma bastante comum para alojar os imigrantes e os operarios, no final do
século XIX, foram as vilas, que eram conjuntos de casas em um terrenos, com uma
entrada que ligava a via interna a via publica. As vilas operarias se constituiam em
conjuntos de moradias como apéndices das industrias e financiadas pelos

empresarios.

Em Salvador, a Vila Operaria de Luiz Tarquinio foi inaugurada em maio de 1892 ao

lado da fabrica. Eis uma descri¢do da vila:

“As 258 residéncias da Vila sdo dispostas em oito quarteirdes de
casas paralelas uma a outra, ocupando area de 21.476 m?. As ruas
sdo cimentadas, com ligeiro declive para escoamento das aguas
pluviais. Diariamente as ruas sdo lavadas, o que Ihes da agradavel
aspecto de limpeza (...) O agougue, a farmacia, a loja de fazendas e
o armazém de viveres, sdo modélos de organizagéo e asseio (...) A
praca central, ajardinada e com dois coretos para bandas de
musica...” (QUATRO Séculos de Historia da Bahia, 1949, p. 273).

Segundo Flavio Villaga, as vilas eram também mais toleradas pela burguesia do que
os corticos, mas também nao eram suficientes para suprir a demanda por habitagao

em termos quantitativos, além de se constituirem em meio de controle dos operarios

' Mocambo - refligio de escravos nas matas; quilombo. Choupana, maloca. (LAROUSSE, Koogan.
Dicionario Enciclopédico, 1979)

2 A favela é considerada como area degradada e também como um produto das contradigbes sociais.
Na busca de um lugar pra morar, para fugir do aluguel e dos impostos, as pessoas ocupam areas de
terceiros, criando situagdes de inseguranca, de ilegalidade, ocupando areas improprias para a
habitagao, areas de risco, areas de preservacdo de mananciais.
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e seus familiares, mesmo nas horas de ocio (FERNANDES, 2000, p. 51-52). No
mesmo periodo, grande parte da classe média baixa e do operariado morava de

aluguel.

A questédo habitacional s6 ganhou mais importancia com a adogéo de politicas na
década de 30 do século XX, mas ainda assim, com o aumento da populacdo nas
cidades, o problema da moradia foi se agravando cada vez mais sem que houvesse

medidas significativas para a resolugao.

Com o continuo e acentuado processo de urbanizagcdo e o aumento das demandas
por habitacdo, a formacado de uma classe operaria forte e organizada nas cidades e
a constituicdo do Estado Moderno no Brasil, a questdo habitacional passa a ser vista

como uma questao social.

Durante o Estado Novo (1937-1945), a habitagdo popular recebe as primeiras
medidas de intervencao direta por parte do poder publico no ambito nacional, com a
criacdo de parques proletarios que visavam substituir as favelas destruidas. Para o
Estado, era necessario atender as demandas sociais, como as necessidades de

cunho habitacional, na tentativa de frear as pressdes de grupos sociais organizados.

Na década de 1940 outros tipos de habitacdo popular foram se constituindo. Em
suas origens, as “invasbes”™ e favelas localizavam-se tanto em areas centrais menos
valorizadas como em periferias distantes, carentes de infra-estrutura e servigos
urbanos. Estas eram as unicas opg¢des para a maioria da populacdo que néo tinha

condigdes financeiras de pagar o aluguel ou de adquirir um imovel.

Na mesma década, outro tipo de habitagdo popular que passa a existir em grandes
centros urbanos do pais sao os conjuntos habitacionais, em geral financiados pelo
governo para a populagdo com maior poder aquisitivo do que aqueles que vivem em

favelas, “invasdes” e loteamentos ilegais*. Esses conjuntos sdo as agbes mais

% Invasbes sdo consideradas as ocupagdes que estdo em situagdo fundiaria ilegal, ou seja, que a
ocupagao dos terrenos ndo é regularizada juridicamente.

4 Loteamentos ilegais sdo aqueles que ndo cumprem a legislagdo referente a infra-estrutura e
servicos urbanos. Segundo Malagutti, “os loteamentos s&o legais quando aprovados pelos poderes
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concretas do Estado na questdo da moradia. Contudo, em comparagdo com as
outras formas de moradia, os conjuntos habitacionais sdo quantitativamente pouco

expressivos, além de nao atender a parcela mais carente da populacgao.

No Brasil, acontece a criagdo da Fundacdo Casa Popular em 1946, que tinha por
objetivo apoiar a aquisicdo ou construcdo da casa prépria, bem como apoiar
empresarios que construissem habitagdes para seus trabalhadores, mas nao obteve
grande alcance em unidades habitacionais construidas. Desde 1955 a atuagao da

fundacao ja estava reduzida até que em 1964 deixou de existir.

No governo de Kubitscheck (1956-1961), a questao habitacional nao foi considerada

de grande importancia e nem mesmo estava presente no conhecido Plano de Metas.

A partir de 1960, a politica habitacional passou a ser a construcao e venda de casas
baratas. Entretanto, houve muitas criticas, pois se dizia que nunca o problema
habitacional de qualquer pais havia sido solucionado com a venda de habitagdes e o
IAB — Instituto dos Arquitetos do Brasil - defendia a ado¢gao do modelo francés de

habitagdo de aluguel barato.

Em 1963, o IAB organizou o Seminario da Habitagdo e da Reforma Urbana onde se
buscou solucdo profunda e duradoura. Porém, em 1964, veio o Golpe Militar que
trouxe de volta a politica de repressao as favelas, que eram vistas como antros de
marginalidade e por isso deveriam ser extintas. Ao mesmo tempo, eram construidos

conjuntos habitacionais nas periferias das cidades, reforcando a segregacéo.

Ainda em 1964, acontece a fundacdo do BNH — Banco Nacional de Habitagao, que
funcionava com financiamento estatal e execugédo privada ou publica. Também
houve a criacdo do FGTS — Fundo de Garantia por Tempo de Servigco (1966) e do

SBPE — Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (1967) para financiar o BNH.

publicos, executados segundo a respectiva aprovagao e registrados no cartério nos termos das leis
pertinentes; sao irregulares quando aprovados, mas nao conformemente executados e clandestinos
quando n&o séo aprovados” (MALAGUTTI, 1997).
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Na primeira fase, o BNH atuou em faixas de renda baixa e média, mas foi um tempo
de escassez de recursos. Logo apds, passou a atuar em faixas de renda mais altas,

nao ajudando a melhorar a situagao da populagao que mais necessitava.

O que se pode perceber é que até entdo, ndo houve uma politica habitacional que
de forma eficiente solucionasse o problema da precariedade habitacional e da falta
de habitagdo para a populagdo de mais baixa renda, embora o BNH tenha sido
importante para suprir parte da demanda com a construgcdo de conjuntos
habitacionais, entre outros. Nas cidades brasileiras, persistia a desigualdade e a
falta de acesso a moradia digna, fruto de uma histéria de concentracdo das
propriedades e da renda e politicas que somente promoviam a manutencao de tal

situacgéo.

5.2 A Questao Habitacional na Cidade do Salvador 1549-1970

O que foi dito anteriormente sobre a questdo habitacional e suas origens, que
remontam ao inicio da colonizagdo portuguesa no Brasil, de modo geral, foi similar
ao que ocorreu na Bahia e na Cidade do Salvador, apenas adquirindo aqui algumas

caracteristicas regionais e/ou locais.

Na Cidade do Salvador, uma das areas urbanas mais antigas da América Latina,
“(...) o processo de crescimento urbano industrial mais recente superpde-se a outras
caracteristicas habitacionais herdadas do passado. A cidade manteve, até meados
deste século, uma estrutura fundiaria arcaica, baseada em arrendamentos de glebas
publicas e privadas” (GORDILHO SOUZA, 2000, p. 39).

Atestando o dito acima, Cid Teixeira afirma que: “Assim, até as primeiras décadas
deste século, predominavam, nas areas urbanas, os antigos instrumentos para
posse e uso da terra, baseado em concessbdes e arrendamentos, sendo grande
parte dessas terras pertencentes ao poder publico” (TEIXEIRA, 1978). Esses
instrumentos foram sendo substituidos pelo sistema de compra e venda de glebas e
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terrenos, dando origem aos futuros parcelamentos de chacaras e loteamentos nos
arrebaldes da area urbana (GORDILHO SOUZA, 2000).

Os antigos sobrados do Centro Historico, nos quais antes habitavam as familias
mais abastadas da cidade, eram subdivididos e os seus cOmodos alugados,
ocasionando, gradativamente a formagao de corticos. Esses perduraram, junto a
outros tipos de habitagdo popular, sendo produzidas até a década de 40 do século
XX, quando levas de populagdo provenientes das zonas rurais chegam a Salvador
em busca de trabalho. Em breve, a oferta de moradia passou a n&o atender a
demanda, devido ao aumento dos valores dos aluguéis. Na mesma época, surgem
varios loteamentos populares no suburbio ferroviario, mas que permanecem sem
ocupacgao durante um longo tempo, em fungdo da nao possibilidade de pagamento

por esses novos imigrantes.

Logo, essa populagdo que nao tinha condi¢cbes de pagar por habitagdes se dirige
para as areas periféricas de arrendamento, ocupando-a coletivamente e sem estar
em conformidade com os parametros legais estipuladas para o ocupagao e uso do
solo. Essas ocupagbes, amplamente denominadas de “invasdes”, sao intensificadas

a partir de entao.

A elevagao dos precos de aluguéis e as intervengdes urbanisticas no velho centro
contribuiam para a expulsdo das populagbes que habitavam os antigos edificios
para as periferias imediatas. Essas ocupagdes populares, que ficavam préximas aos
centros urbanos, eram caracterizadas por alta densidade e precariedade nas
condigdes sanitarias, logo suscitando discussdes de carater “higienista”, em que o
discurso era o do combate as areas insalubres e aos casebres, culminando com

politicas de saude publica, saneamento e embelezamento.

Apoiando-se em tal discurso, o poder publico promovia a retirada de favelas e outros
tipos de habitacdo precaria, afastando os moradores para areas distantes do centro
e da morada dos mais abastados, expressando o carater segregador das

intervengdes, como foi dito anteriormente.
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Apds esse periodo marcado pelo discurso higienista, ndo houve intervengdes
significativas visando a solugédo do problema habitacional. O poder publico local ndo
promovia grandes agdes nessa questdo. Quando ocorrem, sdo iniciativas do
Governo Federal e do Governo do Estado, que ainda assim ndo séo suficientes. O
problema da moradia, que atinge grande parte da populagdo, ndo é visto como

prioridade para o poder publico nas trés esferas governamentais.

Para um melhor entendimento da din&dmica habitacional que se inicia com a
apropriagao privatizada da moradia, tanto em Salvador como em todo o Brasil, é
necessario reportar-se a questao da posse da terra como mercadoria, que, no Brasil,
tem suas bases na Lei de Terras de 1850. “Desde a aprovacao dessa lei,
modificou-se o0 processo de aquisi¢ao e transmissao da terra, tendo sido incorporado
também um vasto patriménio de terras publicas devolutas ao setor privado, medidas
que trarao forte impacto na estruturacao do espaco urbano e no acesso a habitagao”
(GORDILHO SOQUZA, 2000).

Segundo Erminia Maricato, a partir de meados do século XIX, surge a necessidade
de dar maior atengao a questao dos loteamentos com suas dimensoes e porgdes, ao
alinhamento das fachadas, a definicgdo do que era publico ou privado, entre outros,
apesar da pouca importancia do mercado fundiario urbano. “(...)o aparato legal
urbano, fundiario e imobiliario, 0 que se desenvolveu na segunda metade do século
XIX, forneceu base para o inicio do mercado imobiliario fundado em relagbes

capitalistas e também para a excluséo territorial” (MARICATO, 1996).

Em 1925, foi quando se registrou a aprovagao oficial do primeiro loteamento popular

em Salvador, chamado Vila Bonfim. Muitos outros vieram posteriormente.

A principio, o processo de privatizagdo da moradia ocorre através dos loteamentos,
que terdo papel fundamental na estruturagdo do espago urbano em Salvador, logo
seguidos pelas grandes invasdes, que iniciam o processo de desbloqueio do sistema

de posse da terra calcado na enfiteuse, para definitivamente consolidar-se com a
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Reforma Urbana de 1968° que promoveu a alienagdo de grandes quantidades de
terras publicas. Isto consolida a privatizagdo do estoque fundiario municipal,
fortalecendo o controle do capital imobiliario sobre o uso e valorizagdo do solo
(GORDILHO SOUZA, 2000, p.204).

A mercantilizagcdo da habitagcdo que veio ocorrendo, reforca as desigualdades
sociais e a falta de acesso a moradia de qualidade. Em Salvador, o que se pode
observar € que esse processo foi se acentuando e houve grande crescimento das

habitacbes tidas como precarias.

5.2.1 Os Planos Urbanisticos

Segundo Antonio Helioddrio Lima Sampaio, durante um longo periodo, que vai da
fundagédo até o século XIX, as atividades econbmicas intra-urbanas em Salvador
eram inexpressivas, pois a economia do recbncavo baiano estava moldada numa
producdo voltada para exportacdo e uma economia de subsisténcia destinada a
prépria reproducdo e manutencado da forga de trabalho e também dos préprios
senhorios. Entdo, por ndo haver uma articulagdo entre as unidades de producao,
mas sim uma articulacdo direta com o exterior, os excedentes eram reaplicados na
prépria produgéo agricola, € na area urbana apenas se investia em obras como a

construcao ou reforma de igrejas, sobrados, solares etc (SAMPAIO, 1999).

No periodo seguinte, de meados do século XIX ao inicio do século XX, houve
intervengdes urbanisticas como: a construgdo de diversas vias de conexdo e
penetragcao entre trechos que eram separados e de dificil acesso; obras e servigos
basicos nas areas de menor densidade demografica; intervencdes na cidade-baixa
relativas a melhoria de vias e abertura de outras e a construgdo de alguns edificios;

a construcdo da Ladeira da Montanha, a construcdo do Elevador Lacerda, a

® Em 1968 foi outorgada em Salvador uma Lei de Reforma Urbana, através da qual a Prefeitura

vendeu terras a baixo preco, para imobiliarias e construtoras, em areas onde havia diversas invasoes.
A Prefeitura se desfez da quase totalidade dos terrenos publicos, num total de 46,8 milhdes m?,
dificultando o controle do crescimento da cidade, por parte do municipio.

24



construgcéo do Plano Inclinado Gongalves, entre outros. Também foi estabelecido o
transporte coletivo urbano, sobre trilhos, com os carros puxados a burro e
tracionados por locomotivas a vapor, € ja no século XX, a tracao elétrica. Os bondes
transportavam pessoas e cargas. A implantagdo do transporte coletivo foi também
um fator de relevancia no crescimento da cidade. Houve ainda um desenvolvimento
do sistema de iluminagdo publica, passando para a iluminagdo a gas e para a

energia elétrica mais tarde.

Nos primeiros vinte e cinco anos do século XX ocorreram grandes transformacoes
na Cidade do Salvador. Nessa época a ideologia do progresso, entdo dominante,
provocou grandes alteracdes em certos trechos do Centro Historico da Cidade. As
transformacgdes tiveram inicio no fim do século XIX, com a desfiguragdo do entéo
Centro Administrativo, a demolicdo da Casa da Relacido para possibilitar o acesso
ao Elevador Lacerda, demolicao da Casa da Moeda, alteracdo da fachada da Casa
da Camara e Cadeia e a desfiguragcdo completa do Palacio dos Governadores,
Vice-Reis, Capitdes Gerais e Presidentes da Provincia, demonstrando o desrespeito
a memoria da cidade. A partir de 1912, o chamado projeto de melhoramentos

resultou na demolicdo de monumentos de importancia para a histéria da cidade.

Entretanto, também houve iniciativas importantes nos primeiros vinte e cinco anos
do século XX. Entre as iniciativas de importancia para época estao: a ampliacdo da
area urbanizada da cidade baixa, com a construgao das obras do porto da Bahia; o
estabelecimento do abastecimento de agua e da rede de esgotos; os servigcos de
fornecimento de energia elétrica, de bondes, elevadores e planos inclinados
tracionados eletricamente. Houve uma relativa expansdo da cidade, com o

aparecimento de novos bairros e o desenvolvimento de outros.

Apos 1930, surgiu a Comissao do Plano da Cidade. Em 1935, aconteceu a Semana
do Urbanismo, onde foi discutida a questdo da cientificidade do método de
elaboragao do plano urbanistico. Mais tarde, o problema foi discutido e encaminhado
no inicio da década de 40 do século XX, com a contratacdo do urbanista Mario Leal

Ferreira para a execugdao do Plano de Urbanismo da Cidade do Salvador no
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E.P.U.C.S. - Escritério do Plano de Urbanismo da Cidade do Salvador (1943-1947)
(SAMPAIO, 1999).

O modelo espacial é radiocéntrico, sendo as vias radiais localizadas nos vales e
seriam vias de ligacdo entre os bairros e o centro, e as vias concéntricas, que
ligariam bairro a bairro, articuladas também pelas cumeadas, seriam dedicadas
principalmente ao transporte coletivo. Ha uma preocupacédo constante com os
aspectos sanitarios e de infra-estrutura em rede, incluindo recomendacdes para a
distribuicdo dos equipamentos de saude, educagao e habitacado proletaria. Coloca
—se também idéias de verde continuo nos vales, centros civicos de bairro e ainda, a

legislagao de zoneamento do solo urbano definindo bem as fungbes de cada zona.

Com o falecimento de Mario Leal Ferreira, os trabalhos foram suspensos,
prejudicando a etapa de realizagbes praticas. Do E.P.U.C.S. quase nada foi
executado, apenas as avenidas de vale e que ainda assim, nao o foram da maneira
prevista, pois a maioria delas ndo obedece a condicdo de verde continuo, as vias
laterais de acesso nunca foram executadas porque muitas delas estdo ou foram
incorporadas as edificacbes de areas privadas. As novas vias de cumeada para a
circulagcao de coletivos nunca foram projetadas e nem obedeceram as diretrizes do

plano.

A populagdo em 1920 atingira 283.422 habitantes. Em 1950, a populagdo de
Salvador era de 420.000 habitantes, evidenciando um grande crescimento
demografico entre 1850 e 1950. Em 1960, a populagédo de Salvador era de 660.000
habitantes. Em 1970, era de 1.001.669 habitantes. Esse enorme crescimento
populacional agravou os problemas da cidade, pois o crescimento foi descontrolado,

sem um planejamento urbano eficaz.

POPULAGAO DE SALVADOR

POPULACAO
1920 283.422 hab.
1950 420.000 hab.
1960 660.000 hab.
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1970 1.001.669 hab.

Fonte: Organizado pela autora com base em
SAMPAIO, 1999.

Durante o século XX, os planos setoriais, nem sempre articulados ao urbanismo
oficial, tiveram e tém ainda, maior capacidade de intervir na reestruturagao espacial
do que as propostas de desenho urbano. Os grandes projetos publicos e privados
também tém o poder de intervengdo na reestruturacéo e configuragao espacial e
apenas indiretamente se articulam as diretrizes gerais. Além disso, muitas idéias
acabam sendo aplicadas fora do tempo e do lugar, fora do contexto em que foram
imaginadas, sendo utilizadas para outros fins, justamente por conta dos interesses
dos agentes dominantes. O planejamento a longo prazo, necessario ao discurso
politico, ndo acontece na pratica e ndo atende as necessidades socio-espaciais,
mas trazem infra-estrutura ao espago para o proveito do capital industrial e
financeiro, que encontram-se ligados aos capitais nacional e internacional
(SAMPAIO, 1999).

Nos planos urbanisticos da cidade, podemos observar, que a questao habitacional
nunca foi prioridade e de qualquer modo, grande parte do que foi planejado nunca
foi posto em pratica ou entéo foi concretizado de modo descontinuo ou diferente do
proposto, conforme os diversos interesses politicos e econbmicos dos que

concentram o poder.

5.3 A Estrutura Fundiaria e a Questao Habitacional da Cidade do Salvador até
1970

Como vimos anteriormente, a base legal sobre a qual a questédo fundiaria da cidade
do Salvador foi fundamentada, desde o principio da colonizagao portuguesa (e que
perdurou durante séculos), ja ndo atendia as necessidades da sociedade. Isto gerou
problemas no que diz respeito a definicdo de propriedades e dos limites das

mesmas.
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A partir da vigéncia da Lei de Terras de 1850, tornou-se possivel adquirir terras
mediante compra®, mesmo que dita lei ndo tenha atingido um dos seus objetivos
basicos que era a demarcagao das terras devolutas para discriminar terras publicas
e privadas. Entretanto, os que tinham a possibilidade de adquiri-las eram minoria.
Muitas areas passaram definitivamente ao dominio privado, pois no regime de
enfiteuse, os ocupantes eram titulares do dominio util das terras e o poder publico
titular do dominio direto’. De qualquer modo, a politica de aforamentos a
arrendamentos perdurou até 1956, mesmo com a proibigdo da enfiteuticacdo em
1951.

Nesse periodo, a populagao que vivia em Salvador era composta por uma elite que
era a minoria, uma parcela de trabalhadores livres e uma grande massa de escravos
que exerciam todo tipo de trabalhos. Quando ocorre oficialmente a Abolicdo da
Escravatura em 1888, essa populagdo que era escrava passa a ser de trabalhadores
“livres”. Assim, aqueles que deixam de morar com o0s seus antigos senhores passam
a viver, inicialmente, em areas proximas e em casas abandonadas, formando

corticos e favelas.

Os problemas quantitativos e qualitativos da moradia popular se agravaram na
passagem do século XIX para o século XX, como ja foi dito no capitulo anterior. O
poder publico ndo tomava iniciativas em relagao ao problema habitacional, pois as
intervencdes eram pontuais e visavam apenas retirar as ocupag¢des que niao eram
bem-vindas pelas familias abastadas que habitavam a cidade, apoiando-se no
discurso higienista e de embelezamento. Com a retirada dessas habitagbes das
areas proximas, a populacdo desabrigada comegou a dirigir-se para outros locais,

alguns mais distantes do centro. Estas pessoas nao tinham renda suficiente para

6 Seguem dois artigos da Lei de Terras:

Art. 1° Ficam prohibidas as acquisigdes de terras devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra.
Exceptuam-se as terras situadas nos limites do Imperio com paizes estrangeiros em uma zona de 10
leguas, as quaes poderdo ser concedidas gratuitamente.

Art. 15. Os possuidores de terra de cultura e criagdo, qualquer que seja o titulo de sua acquisi¢ao,
terdo preferencia na compra das terras devolutas que Ihes forem contiguas, comtanto que mostrem
pelo estado da sua lavoura ou criagédo, que tem os meios necessarios para aproveita-las.

7 Titular do dominio direto porque no regime de enfiteuse as terras pertenciam ao poder publico e os
particulares apenas poderiam dar uso aos terrenos, sendo os titulares do dominio util.
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pagar um aluguel, que era uma forma muito comum de moradia, e tampouco de
adquirir um terreno para utiliza-lo com a finalidade habitacional. As vilas operarias
que surgem no final do século XIX serviam de moradia para funcionarios das

fabricas, mas nao supriam a demanda por habitacdo na cidade.

Na década de 20 do século XX, ocorre uma ampliagao do processo de privatizacao
fragmentada do solo para moradia, associado a produgao imobiliaria capitalista. Na
mesma década, iniciativas de estabelecer normas urbanisticas referentes ao
parcelamento de glebas de habitagao iniciam novos processos de ocupagéo do solo.
Em Salvador, € o Codigo de Posturas de 1926 que inaugura uma nova sistematica
de controle e construgéo na cidade (GORDILHO SOUZA, 2000, p. 203).

Na década de 30 do mesmo século, € que a questdo habitacional ganhou alguma
importancia. O aumento da populacdo nas cidades e o continuo processo de
urbanizagao fazem aumentar as demandas por habitagdo. Durante o Estado Novo
(1937-1945), acontecem as primeiras medidas de intervencao direta por parte do
poder publico no ambito nacional, com a criagao de parques proletarios que visavam

substituir as favelas destruidas.

Evidenciando a incapacidade do poder publico em resolver as questdes, por falta de
politicas fundiarias e habitacionais na cidade que visassem beneficios para a parcela
mais carente da populagao, na década de 40 do mesmo século é que as “invasdes”
e favelas comegcam a crescer e se espalhar, tanto em areas centrais menos

valorizadas como em periferias, carentes de infra-estrutura e servigos urbanos.

Na mesma década, surgem os conjuntos habitacionais, que atendiam a parte da
populagdo com maior poder aquisitivo do que os que habitavam invasdes e favelas,

pois estes ultimos nao teriam condigbes de arcar com as parcelas do financiamento.

A falta de politicas publicas que visassem a distribuicdo de propriedades e de
iniciativas para regularizar a situagdo daqueles que passaram a ocupar terras
publicas e privadas a medida que a cidade foi crescendo e a populacédo

aumentando, fez com que a terra e, em consequéncia, a habitagcdo como mercadoria
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prevalecessem, possibilitando a especulacédo de terrenos por parte daqueles que os
possuiam. Somado a isto, os investimentos que o poder publico fez em
infra-estrutura sempre beneficiaram os especuladores, que tiveram os seus imoveis

valorizados.

Luis César de Queiroz Ribeiro, colocando a influéncia que mercado de terras tem
nas cidades diz:

“A relacdo entre mercado de terras e o processo de estruturagao
das cidades é vista como decorrente, de um lado, das imperfeicbes
de funcionamento deste mercado, que permitem a especulagdo com
os pregos fundidrios, e, de outro, da estreita ligacdo entre
valorizagdo fundiaria e investimentos publicos em infra-estrutura e
equipamentos urbanos” (RIBEIRO, 1997, p. 37).

Nas décadas que seguem, acentua-se o processo de mercantilizacao da moradia e
consequentemente, a falta de acesso a mesma pela maioria dos habitantes da
cidade. As iniciativas governamentais, como as do Banco Nacional de Habitag&o,
foram importantes, mas ainda assim, nao suficientes para suprir a demanda por
habitagdo, sobretudo porque nao atendeu as necessidades da populagdo de mais

baixa renda.

Em Salvador, o poder publico ndo promoveu a regularizagédo da situagéo urbanistica
e juridica das habitagcbes e dos terrenos ocupados ilegalmente, seja em areas
publicas ou privadas. E assim essas ocupagbes marcadas pela falta de
infra-estrutura e sem qualquer planejamento foram se proliferando, aprofundando

ainda mais as contradigdes sociais e espaciais na cidade.
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Consideragoes Finais

As terras no Brasil, desde o inicio da colonizacdo européia no século XVI, eram
concedidas através dos Forais sob o regime de enfiteuse, instrumento juridico
oriundo da legislagéo de Portugal e que aqui perdurou durante séculos. Tal modo de
regular a posse de terras vinha sendo discutido desde a primeira metade do século
XIX, devido a confusdo e dificuldade em definir propriedades e também por causa da
reestruturacdo do Codigo de Terras no Brasil, que estava atrelado a integragédo das

provincias e a consolidacdo do Estado Brasileiro.

A Lei de Terras de 1850 trouxe algumas modificagdes, motivadas por questdes
politicas, econbmicas e sociais, como a intencdo do Governo Imperial de frear a
passagem das terras que fossem consideradas devolutas ao dominio privado. Outra
questao foi a intengdo de remediar a condicdo de posseiros em situagao irregular,
concedia a estes o pleno direito de uso, mas nao de propriedade da terra. Embora
dita lei tenha possibilitado a compra de terras, apenas aqueles com influéncia e

prestigio social é que se tornavam proprietarios de fato.

Na cidade do Salvador, muitas terras permaneceram sob o regime de enfiteuse,
sendo aforadas e arrendadas a outros, formando inumeras pequenas glebas. Na
época entre o final do século XIX e o inicio do século XX, € que comegam a tomar
corpo os problemas ligados a falta de acesso aos terrenos por grande parte da
populagcado, gerando, consequentemente, problemas relacionados a moradia. Um dos
fatores historicos de grande relevancia no acirramento de tal situagdo foi a Abolicdo
da Escravatura (oficialmente em 1888), pois os escravos que antes habitavam com
os senhores estavam entdo a mercé da vida citadina, sem ter condigbes de pagar
por uma moradia digna, indo, inicialmente, viver em corticos. Logo, essa populagéao,
somada aos que chegavam de areas rurais empobrecidas, formaram um contingente
que nao podia pagar aluguéis e nem adquirir terrenos para construir suas casas,

passando a ocupar encostas e outras areas mais afastadas do antigo centro. A partir
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de entdo, as ocupagdes fora das normas urbanisticas e ilegais em relagdo a questao
juridica dos terrenos, foram se proliferando sem controle ou a¢des por parte do poder

publico.

As diferentes administragcdes da cidade ndo tomaram iniciativas eficazes e nem foi
prioridade em seus planos urbanisticos ou politicas urbanas a questdo da
regularizagcao fundiaria e a questdo habitacional. A cidade permaneceu, assim, a
mercé dos interesses mercadoldgicos de especulagdo da terra e da moradia como
produto, o que, por sua vez, acabou reforcando os contrastes sociais e espaciais e a

exclusdo de uma imensa parcela dos habitantes.

Além da falta de politicas locais que promovessem mudancgas de fato nas questdes
aqui abordadas, somam-se os fatores politicos e econémicos nos ambitos regional,

estadual, nacional e internacional.

No final da década de 1960 e no inicio da década de 1970, a populagcédo de Salvador
estava em torno de um milh&o de habitantes. Destes, uma grande parte vivia, e ainda
hoje vive, em ocupacdes ilegais nos seus diferentes tipos, com condigdes precarias
de moradia. Fica entdo evidente a influéncia da questao da propriedade de terras
sobre a questdo habitacional e o contraste que ha entre a cidade legal e a cidade
que existe fora dos limites dessas normas e padroes e que € a cidade que
predomina. Além disso, fica clara a necessidade de politicas urbanas que objetivem
promover a regularizagao fundiaria e urbanistica, com o intuito trazer solugdes para a

questao habitacional.
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