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RESUMO

Pretende-se debater a disperséo urbana, a partir dos agentes e forgas envolvidas nesta
dindmica, vinculada, a um s6 tempo, a expansdo dos tecidos urbanos, num contexto de
decréscimo da demanda populacional. Explora-se essa tematica a partir do estudo de caso
de Votuporanga/SP, Oeste Paulista que, sobretudo ao longo do século XXI, apresenta
forte queda da densidade demogréfica e acelerada expansdo do tecido e dos vazios
urbanos. Defende-se a hipotese de que essa dindmica componha novos vetores da
dispersdo urbana, observaveis hoje também em cidades médias e nas menores,
diretamente associada a fragilidades das acdes de planejamento urbano executadas pelo
Poder Puablico Municipal em relagcdo ao Estatuto da Cidade. Objetiva-se,
concomitantemente, refletir sobre as tratativas apresentadas pelos instrumentos de
planejamento em relagdo a ocupacdo de areas vazias, uma vez que a dispersao do tecido
urbano, sobretudo no caso brasileiro, ndo se da sem a producéo de areas que permanecem
desocupadas por longos periodos, orientando a inadequacdo do ordenamento territorial.
Metodologicamente trabalhou-se com a pesquisa histérica, historiografica e
hermenéutica, apoiada ainda em tedricos como Santos (1985/2008), Carlos (2007),
Monbeig (1984), Villaca, (2001), dentre outros, pelas aproximacdes com a temaética
abordada. As andlises serdo demonstradas textualmente e pela construcdo cartogréafica e
cronoldgica sobre o processo de evolucdo da malha urbana e as diretrizes orientadas pelos
Planos Diretores e leis de perimetro aprovadas, apontando, desta forma, para a producgéo
e expansdo do tecido urbano em Votuporanga e para a acdo e papel do Estado no
Planejamento deste processo e na formacéo de vazios urbanos.

Palavras-chave: Expansdo Urbana, Dispersdo Urbana, Planejamento Urbano,
Legislacdo Urbanistica, Votuporanga - SP.

RESUMEN

Se pretende debatir la dispersion urbana, desde los agentes y fuerzas involucradas en esta
dindmica, vinculada, al mismo tiempo, a la expansion de los tejidos urbanos, en un
contexto de demanda poblacional decreciente. Explorar este tema a partir del estudio de
caso de Votuporanga/ SP, en el occidente de S&o Paulo, que, especialmente a lo largo del
siglo XXI, ha presentado una fuerte caida de la densidad demogréfica y una expansion
acelerada del tejido urbano y los vacios. Defendemos la hipotesis de que esta dinamica
compone nuevos vectores de dispersion urbana, observables hoy también en ciudades
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medianas y pequefias, directamente asociados a las debilidades de las acciones
urbanisticas realizadas por el Gobierno Municipal en relacion al Estatuto de la Ciudad. El
objetivo es, al mismo tiempo, reflexionar sobre los enfoques presentados por los
instrumentos de planificacion en relacion a la ocupacion de areas vacias, ya que la
dispersion del tejido urbano, especialmente en el caso brasilefio, no ocurre sin la
produccién. de areas que permanecen desocupadas por largos periodos, orientando la
inadecuacion de la planificacion territorial. Metodoldgicamente, trabajamos con
investigaciones historicas, historiograficas y hermenéuticas, apoyandonos también en
tedricos como Santos (1985/2008), Carlos (2007), Monbeig (1984), Villaga, (2001), entre
otros, por sus aproximaciones con el tematica abordada. Los analisis seran demostrados
textualmente y por la construccion cartografica y cronoldgica sobre el proceso de
evolucion del tejido urbano y los lineamientos guiados por los Planes Directores y leyes
perimetrales aprobadas, apuntando asi a la produccién y expansion del tejido urbano en
Votuporanga y a la accion. y el papel del Estado en la planificacion de este proceso y en
la formacion de los vacios urbanos.

Palabras clave: Expansién Urbana, Dispersién Urbana, Planificacién Urbana,
Legislacion Urbana, VVotuporanga - SP.

INTRODUCAO

A base territorial sob a qual se assentam as cidades passa a apresentar,
progressivamente no Brasil e no mundo, caracteristicas associadas a dispersdo e ao
espraiamento. Independente da acep¢do que assume cada uma dessas palavras, todas
dizem respeito a um processo de producdo do espaco dissociado da concentracdo
enquanto premissa, indicando um movimento de ruptura em relacdo a forma urbana
historica. Essa dindmica, devido a forca com que se expressa em diferentes escalas, vem
se tornando objeto de diferentes ciéncias, sobretudo da Geografia no seu papel de
subsidiar a compreensao das transformacdes da relacdo sociedade-espaco. Tal dindamica
sera aqui abordada a partir do esforco de conceitualizacdo empreendido por Cataldo

(2015), que se refere ao fenbmeno como dispersao urbana e assim o define:

A dispersdo urbana se expressa pela maior extensdo dos tecidos
urbanos, sobretudo a partir da segunda metade do século XX, em
relacdo a realidade das cidades pregressas, o que é reflexo de uma
inversdo entre crescimento populacional e crescimento territorial. Ou
seja, as cidades atuais estdo territorialmente maiores do que jamais
foram e expandem-se mais sobre o territrio do que demanda o
crescimento de sua populagio. (CATALAO, 2015, p. 269).
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A partir dessa definigéo, procura-se debater acerca dos agentes e forgas envolvidas
nessa dindmica, aparentemente contraditdria, de expansdo dos tecidos urbanos num
contexto de decréscimo da demanda populacional. Parte-se do pressuposto de que a
compreensdo dessa contradi¢do passa obrigatoriamente pelo entendimento da disperséo
urbana “como consequéncia necessaria e como parte da modernizagdo capitalista”. (REIS
2015, p. 92), que define um periodo em que “o capital incorporador se consolida como
uma nova fracéo de capital no processo de producdo do ambiente urbano”. (FELDMAN,
2005, p. 16).

Essa temética é explorada a partir do estudo de caso de Votuporanga, cidade do
Oeste Paulista que ao longo do século XX apresenta forte queda da densidade
demogréfica e acelerada expansao do tecido e dos vazios urbanos. Defende-se a hipotese
de que essa dindmica compde novos vetores da dispersdo urbana, observaveis, para além
das metrdpoles e cidades médias, também em cidades de menor porte, e esta diretamente
associada a inadequacdo das acdes de planejamento urbano executadas pelo Poder
Publico Municipal em relacdo ao Estatuto da Cidade. Cucato (2015), ao afirmar que o
mercado exerce influéncia maior sobre os rumos que tomam as cidades, aponta para o
entendimento da dispersdo como parte das consequéncias destas agdes em que a ocupagéo
urbana do territério é ampliada sobremaneira orquestrada pela atuacdo dos agentes
privados.

Pretende-se, por fim, refletir sobre as tratativas apresentadas pelos instrumentos
de planejamento em relacdo a ocupacdo de areas vazias, uma vez que a dispersdo do
tecido urbano, sobretudo no caso brasileiro, ndo se da sem a producdo de areas que
permanecem desocupadas por longos periodos, contribuindo fortemente com a

inadequacdo do ordenamento territorial.

METODOLOGIA

Para ilustracdo e compreensao da dindmica investigada, foi inicialmente levantado
um conjunto de informag6es preocupado em reproduzir em linhas gerais a evolucao do
tecido urbano do Municipio, com destaque de alguns elementos sociais basicos, como a
populacdo urbana (a partir do qual estabelece-se aproximacdes em relacdo a densidade
demogréfica bruta) ancorada pelos deslocamentos populacionais, tanto na vertente rural-

urbana, como os deslocamentos intraurbanos.
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Analisa-se a expansdo da cidade a partir da consideracdo de dois perimetros
urbanos: o legal, que é aquele determinado por Lei Municipal, e que no caso estudado
historicamente sempre abarcou uma area significativamente maior que aquela
efetivamente ocupada por usos e apropriagdes urbanas, sendo essa Ultima a que define o
outro perimetro considerado, o consolidado. Ainda se considera perimetro ou area urbana
consolidada, glebas que, mesmo sem uso ou ocupacao efetivamente urbanos, estdo totais
ou parcialmente envolvidas pelo tecido urbano, desfrutando assim das infraestruturas
instaladas.

A analise comparativa de ambas as areas permite conjecturar mais amplamente
sobre a dinamica geral investigada e, em especial, sobre o papel do Poder Publico
Municipal. Essas informac@es foram em sua maioria extraidas do Diagndstico realizado
pela Secretaria Municipal de Planejamento (SEPLAN) da Prefeitura de VVotuporanga, em
2019, durante a revisdo do Plano Diretor vigente. Dados complementares foram obtidos
em pesquisas documentais junto a 6rgaos da Prefeitura Municipal. As informagdes sociais
basicas que complementam a andlise foram levantadas a partir de fontes secundarias,
como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e a Relacdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS).

A partir desse conjunto de informagdes, busca-se seguir 0 mesmo caminho
metodoldgico de Cataldo (2015) que, ao aceitar a provocacdo feita por Soja (2008), sugere
que “se parta das formas para chegar aos conteudos e processos que as explicam. Assim,
a compreensao da dispersao urbana envolve o entendimento da morfologia da cidade em
sua relagdo com a estrutura social”. (CATALAOQ, 2015, p. 272).

O desdobramento desse caminho metodoldgico para o caso investigado, implica
em olhar para a expansao recente do tecido urbano de Votuporanga, a um s6 tempo, como
produto e condicdo do Planejamento Urbano. Enquanto produto, verifica-se aqui a
(in)capacidade do Estado em promover a produgdo do espaco urbano segundo suas
intencionalidades especificas, definidas sobretudo na inter-relagdo dos interesses de
agentes politicos e econdmicos; enquanto condi¢éo, a cidade é tomada em sua capacidade
de limitar o planejamento e orientar a expansao e ocupacao do seu tecido segundo suas
proprias regras e necessidades, estabelecidas no contexto de dindmicas multiplas, cujo
Estado é apenas um componente, e que se reproduzem no cotidiano da vida urbana.

A partir da leitura dos Planos Diretores, aqui utilizados como fonte documental

priméria, juntamente com demais legislaces que compbe o quadro referencial, foram
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selecionadas informag6es mediante uma analise hermenéutica buscando aquelas que nos
auxiliassem a compreender como eram tratadas, quer seja na peca técnica ou na Lei do
Plano aprovado: a) a questdo da expansdo do tecido urbano, b) as articulagdes com as leis
de perimetro tdo intensamente aprovadas, c) a formacao de vazios urbanos. Esta analise,
preocupada em subsidiar o debate sobre o papel do planejamento e dos agentes
responsaveis envolvidos no processo, esta baseada na cronologia da elaboracdo dos
Planos Diretores do Municipio de Votuporanga, a saber trés aprovados (1971, 1996 e
2007) e 01 em tramite desde 2018 até o0 momento da redacédo deste artigo.

Recorre-se a fontes secundarias visando uma reconstrucdo historiografica que se
inicia pela compreensdo do processo do Planejamento Urbano desenvolvido no
Municipio, buscando um olhar sobre as dinamicas econémicas e socioespaciais que se
desdobraram em cada momento deste processo, e procurando, sobretudo, entender como
se da a dualidade existente entre, de um lado, as tratativas de orientacdo de uma cidade
compacta na década de 1970, expressa no seu primeiro Plano Diretor, e de outro lado, na
pratica, as constantes alteracdes nas leis de perimetro urbano do Municipio, onde se
identifica claramente a latente expanséo a que a cidade foi submetida ao longo dos Gltimos
50 anos.

Desta forma, metodologicamente, ainda o trabalho empirico também nos é
importante para a reforcar a logica da dinamica das intensas modificacbes perimetrais
legalmente instituidas e que processualmente construiu territorios espraiados, rompendo,
inclusive, com os limites da linha férrea, que durante muitos anos foi um limite respeitado
sobretudo pela toponimia local e distancia com o centro tradicional.

As constantes alteracGes de perimetro permitiram um redesenho da cidade,
orientando deslocamentos populacionais tanto rural - urbano, quanto intraurbano,
definindo a formacdo de diferentes formas de ocupacgdes orientadas pela l6gica da
vantagem locacional, aplicado tanto para areas ocupadas, quanto para a formacdo dos

vazios.
REFERENCIAL TEORICO
A orientacdo de Ana Fani A. Carlos (2007, p. 47), de se pensar sobre 0s “novos

contetdos da pratica socioespacial”, determinados a partir das relacdes desiguais de

producéo e apropriacdo do espacgo geogréafico, é aqui tomada como perspectiva a partir da
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qual a anélise proposta sera tecida. Explorando a condicéo dialética da relagao sociedade
- espaco, em que um termo se realiza no outro e através do outro ao longo da historia,
busca-se expor as contradi¢cdes imanentes ao objeto de estudo.

Nessa seara, 0s trabalhos do gedgrafo Milton Santos (1985 e 2008) engendram as
discussOes acerca do reconhecimento de que o espago deve ser analisado por categorias
analiticas, iluminando seus elementos constituintes (sendo os homens, as firmas, as
instituicGes, 0 meio ecoldgico e as infraestruturas). Tais categorias de andlise, vinculadas
a dimensao temporal dos elementos através da historia em todas as escalas (local,
regional, nacional, global) e sujeitas a inimeras variagBes mediante esta condi¢do da
dimensdo temporal, orientam a compreensao cientifica do objeto analisado.

A segunda instancia de analise a partir de Milton Santos nos é trazida, sobretudo,
a partir de seu olhar sobre a urbanizacdo brasileira e sua relagdo com 0s processos
socioecondmicos que se desenvolviam no pais no periodo estudado, especialmente
vinculados as transformagGes dos espacos agricola e urbano. lluminando as
especificidades dessas transformacdes recorre-se ao trabalho do gedgrafo Pierre Monbeig
(1984), “Pioneiros e Fazendeiros de Sdo Paulo”, que retrata a ocupacdo do Oeste Paulista
a partir das Frentes de Expansdo Agricola, fundamentais na organizagdo territorial, e
impulsionadoras do desenvolvimento econdémico do Oeste Paulista.

Souza (2004) oferece uma importante reflexdo capaz de articular a perspectiva
mais ampla da dialética socioespacial as especificidades do objeto aqui investigado. Ao
estudar o planejamento urbano brasileiro sob essa perspectiva teorica, o autor destaca a
complexidade das inter-relacOes estabelecidas entre os agentes sociais e entre esses e 0

espaco produzido, afastando a interpretacao de qualquer tipo de determinismo:

[...] a cidade, produto dos processos socio-espaciais que refletem a
interacdo entre vérias escalas geograficas, deve aparecer ndo como uma
massa passivamente modelavel ou com uma maquina perfeitamente
controlavel pelo Estado (tecnicamente instruido por planejadores
racionalistas e tecnocraticos), mas como um fendmeno gerado pela
interacdo complexa, jamais plenamente previsivel ou manipulavel, de
uma miriade de agentes modeladores do espago, interesses,
significagfes e fatores estruturais, sendo o Estado apenas um dos
condicionantes em jogo (ainda que seja um condicionante crucial nas
modernas sociedades capitalistas). (SOUZA, 2004, p. 52).

Com base nesse entendimento, o objetivo de analisar a relagdo histdrica entre

planejamento e crescimento do tecido urbano no Municipio orientar-se-4& néo
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simplesmente pelo desejo de se avaliar a eficicia do Estado a partir de uma reflexdo que
mensure, em dado periodo, a concretizagdo daquilo que foi planejado anteriormente nos
momentos de elaboracdo dos Planos Diretores. Isso ndo significa, no entanto, rendncia a
qualquer discussdo acerca da consumacgdo do planejamento ao longo da producéo
historica da cidade, mas aponta que tal discussdo sera balizada pela consideracdo das
limitacOes das agdes desencadeadas pelo Estado (no @mbito do planejamento urbano por
ele exercido) num contexto condicionado por outros agentes socioespaciais e pelo proprio
espaco produzido.

Para além dessa consideracao, preocupa-nos estabelecer uma analise critica acerca
dos instrumentos e diretrizes urbanisticas fixados em cada Plano Diretor frente as
demandas socioespaciais que se impunham nos seus respectivos momentos de
elaboracdo. A partir dessa reflexdo € possivel discutir sobre as intencionalidades do
Estado quanto ao processo de crescimento do tecido urbano, o que pode ser orientado por
perguntas tais como: Existia, no momento de elaboragdo dos Planos Diretores,
preocupacdo quanto ao crescimento da cidade? Como foi interpretada a expansao do
tecido urbano ocorrida em momentos anteriores? Foram fixados elementos para estimular
ou obstar essa expansdo? Com base em quais interesses, ou para beneficiar quais agentes
socioespaciais, esses elementos foram fixados?

Na miriade atual, apontada por Souza (2004), de agentes, interesses, significacdes
e estruturas que atuam na producdo da cidade, faz-se necessario refletir sobre as
intencionalidades do Estado, o que leva a um questionamento da retdrica de que todas
suas agdes sdo determinadas apenas pela busca de melhorias nas condic¢des de vida da
maior parcela possivel da populacéo, discurso muito mais preocupado com a legitimacéo
da sua propria existéncia. Pressupdem-se aqui que essas intencionalidades sdo definidas
na interacdo com os demais agentes, sendo o mercado, talvez, 0 com maior capacidade
de molda-las de acordo com suas intencionalidades préprias, essas sim, muito bem
definidas no ambito da busca incessante pelo lucro, que reduz o humano e a vida na cidade
ao mundo da mercadoria, e que orienta a produgéo a “cidade como negocio” definindo a
expansdo como estratégia da reproducéo espacial. (CARLOS, 2007, p. 49).

Os pensamentos da gedgrafa Maria E. Sposito (2015) contribuem com esse texto
na medida em que oferecem um referencial tedrico para o entendimento mais amplo das
formas e dos contetidos assumidos pela urbanizacdo mundial no marco contemporaneo

do desenvolvimento capitalista. Na perspectiva da autora, a urbanizagao atual (em sentido
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mais amplo, que extrapola a dimenséo fisica da cidade) é marcada pelo processo de
difusdo, culminando na producdo de espacos urbanos dispersos. Esse fendmeno é
identificado pela autora em diferentes escalas, inclusive em cidades médias, oferecendo
assim subsidios para a discussdo especifica aqui desenvolvida, uma vez que se assume 0
risco de afirmar que a realidade urbana das cidades médias guarda estreitas semelhanga a
de Votuporanga.

O urbanista Flavio Villaga (2001) ampara este trabalho a medida que, dentro do
contexto estudado, busca-se no seu conceito de “localiza¢do” (por ele mesmo apresentada
como um grande valor de uso que se da através das aglomera¢Ges humanas) subsidios
para compreender tanto a producdo tanto de areas ocupadas quanto a formacgéo dos vazios.

Salienta-se que mesmo considerando-se a importancia de se aprofundar nesta
questdo que Villaca (2001) enuncia, e que ja esclarece, explora-se o conceito de
localizagdo por meio dos deslocamentos intraurbanos, bem como sua fixacdo no
territério, como uma acgdo que desenha a cidade numa tendéncia de sua compactacao, ou
mesmo, de seu espraiamento aqui considerado no sentido de um resultado fisico, e social,
ndo ancorando, no sentido do valor de uso.

Sarah Feldman (2010), nos leva a compreenséo histérica do planejamento urbano
no Brasil, engendrado no contexto da nova realidade urbano industrial que se impdem a
partir de meados do século XX, marcada pela rapida transformacdo e rearranjo
socioeconémico e espacial das cidades. Cabe ressaltar que tal processo guarda intima
relacdo com a industrializacdo observada no interior paulista no mesmo periodo, ora
retroalimentada pelo capital agricola, ora pela industria desconcentrada a partir da
metropole paulistana. Dessa forma, articula-se a esta “nova realidade urbano industrial”
(FELDMAN, 2010), os trabalhos de Cano (1977 e 1988), Negri (1988 e 1994) e Lencioni
(1991) acerca da desconcentragdo e interiorizacdo da indUstria paulista, garantindo um

entendimento solido do processo.

RESULTADOS E DISCUSSOES

Producéo e expanséo do tecido urbano em Votuporanga

O Oeste Paulista, regido onde VVotuporanga esta inserida e que até o final do século

XIX ainda ndo apresentava sinais de povoamento, passou por intensas transformacdes ao
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longo do século XX. (MONBEIG, 1984). Expressdo bastante evidente dessas
transformacfes a nivel regional foi a rapida producdo de uma rede urbana densa,
composta por cidades de diferentes niveis hierarquicos e relativamente proximas. Os
vetores desse processo de urbanizacdo foram inicialmente propulsionados pela expanséo
da fronteira agricola e os consequentes investimentos em obras de infraestrutura viaria
(com evidéncia para os sistemas de circulacdo ferrovidrio e rodoviario) sendo
posteriormente associados ao processo de desconcentracdo e interiorizacdo da industria
paulista. (NEGRI, 1994).

Nesse contexto regional, VVotuporanga teve seu desenho urbano iniciado em 1937,
com o parcelamento da area que atualmente corresponde ao seu centro tradicional, o
Patriménio Velho. A partir desse ndcleo embriondrio, um novo contorno foi
estabelecendo-se em direcdo a regido sul, atraido pela implantacdo da linha férrea,
resultado da extensdo dos trilhos da Linha Férrea Araraquarense.

Entre os anos 1930 e 1950 foi elevada a categoria de Municipio (01 de janeiro de
1945), sofrendo modificagdes da malha urbana a medida que um aumentava-se a
quantidade de loteamentos implantados: 01 na década de 1930; 07 na década de 1940 e
14 até o final de 1950. Mesmo frente a esse crescimento, o tecido urbano nesse ano ainda
pouco extrapolava a area do parcelamento inicial. O Censo Demogréfico de 1950 (IBGE,
1954), apurou que as populacGes urbana e rural eram praticamente equivalentes: 8.780
habitantes residindo na area urbana e 8.306 na area rural. A atividade principal declarada
pela populagdo demonstrava a expressividade do campo sobre o urbano: 5.262 habitantes
declararam exercer sua atividade principal na agricultura, pecuéria ou silvicultura,
enguanto apenas 1.797 em industrias, comércios de mercadorias ou prestando servicos.

Dois processos se destacaram nas duas décadas que sucederam o ano de 1950,
garantindo uma nova realidade socioespacial ao Municipio: a rapida expansao do tecido
urbano e o crescimento acelerado da populacdo urbana. O perimetro urbano consolidado
foi expandido cerca de quatro vezes, atingindo aproximadamente 719 ha em 1970, ante
0s 176 ha de 1950. Esse crescimento foi acompanhado, ainda que num ritmo mais lento,
pelo incremento de 245% da populacgdo urbana, que saltou para 30.327 segundo o Censo
Demogréafico de 1970 (IBGE, 1973). No mesmo periodo, os quantitativos absolutos
referentes a populagéo que residia e trabalhava na area rural permaneceram praticamente

estagnados, o que indicava uma forte reducdo relativa dado o aumento da populacdo e
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dos trabalhadores da cidade, esses ultimos ja somavam 6.122 em 1970, um crescimento
superior a 300%.

Essa “nova realidade urbano-industrial” que se intensifica a partir de meados da
segunda metade do século XX, passou a exigir, no contexto nacional, estratégias
territoriais contundentes, bem como a formulagéo de instrumentos de controle do uso do
solo capazes de mediar, entre outros, os conflitos derivados da implantacdo das plantas
industriais na cidade, uma vez que a producdo do espaco urbano se orientava fortemente
a partir das aglomeracdes industriais nesse periodo. (FELDMAN, 2010). Reflexos da
industrializagdo, como a forte tendéncia de deslocamentos populacionais ndo apenas da
zona rural para urbana, mas também dentro da cidade, cuja movimentacdo dava-se
sobretudo pela (in)disponibilidade de emprego e moradias, demandavam acGes de
planejamento urbano.

A que se considerar que “os deslocamentos populacionais [...] promoveram
alteracfes ndo apenas na estrutura interna da cidade, mas também na configuracdo do
desenho urbano, sobretudo nas décadas de 1970 a 1990, processos esses desencadeados
pela I6gica de reproducdo do capital industrial.” (CUCATO, 2015, p. 17).

“O crescimento da populagdo urbana de Votuporanga e de sua sub-
regido se intensifica, na contraméo do crescimento de sua populacdo
localizada em é&rea rural, que passa a registrar taxas negativas de
crescimento. Tal fendmeno se generaliza em todo o territorio paulista,
ainda mais intenso a partir dos anos 1960, ocorrendo ainda mais, a partir
dos anos 1970. Com a modernizacao agricola e o despontar da industria,
especialmente a moveleira em Votuporanga assiste-se a intensa
migracdo rural-urbano. Sdo igualmente responsaveis pelo intenso
éxodo rural neste periodo: o esgotamento da fronteira agricola paulista,
a falta de adequacdo do pequeno produtor ao processo de mecanizacao
e a dindmica ocupacdo do norte do Parana e da regido centro oeste.”
(CUCATO, 2015, p. 89-90).

Pode-se afirmar que, durante o periodo de 1960 e 1970, assiste-se a um processo
de ‘desruralizagdo’ a nivel nacional, motivando o intenso processo de urbanizagéo
paulista e fortalecendo concomitantemente o processo de metropolizacdo. Estas, por sua
vez, sofrem um desequilibrio social, demografico e especialmente urbano levando as
politicas de “interiorizagdo” do desenvolvimento sobretudo nos anos 1970/1980,
impulsionando a formacgdo a Regido Administrativa de S&o Jose do Rio Preto e,

consequentemente, o Municipio de Votuporanga. (CUCATO, 2015).
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Esse primeiro periodo (1950-1970) de plena urbanizagdo e industrializacdo em
Votuporanga, culminou em uma queda da densidade demografica bruta na cidade, que
foi de aproximadamente 60,5 habitantes por ha em 1950, para cerca de 42,2 em 1970. A
partir dai, os ritmos de expansdo do tecido urbano e de crescimento da populacéo urbana
ndo destoaram significativamente, mantendo-se estaveis pelo menos até o inicio do século
XXI. Entre 1970 e 2000, ainda comprando dados do Censos Demograficos do IBGE,
observa-se que a populacédo urbana cresceu cerca de 150%. Enquanto isso, 0 perimetro
urbano consolidado expandiu-se 132%, mantendo assim a densidade demografica bruta
em torno dos 42 habitantes por ha.

Comprando dados dos Censos Econdmicos (Industrial, Comercial e de Servigos)
do IBGE de 1970 as informac@es da RAIS (Relacdo Anual de Informagdes Sociais) do
ano de 2000, observa-se que as atividades econémicas do Municipio refletiam e
contribuiam com a acelerada urbanizacéo do periodo, definindo a producéo dos contornos
desse tecido urbano em crescimento e, a0 mesmo tempo, exigindo que se estabelecesse
no territdrio um ordenamento capaz de harmonizar a crescente diversificacdo de usos do
solo. Os estabelecimentos industriais, que eram apenas 91 em 1970, ja totalizavam 259
em 2000; e cinco, dos seis Distritos Industriais atuais da sede do Municipio foram criados
durante esse periodo. Os estabelecimentos comerciais e de servi¢os também apresentaram
um forte crescimento, indo de 542 em 1970 para 1.114 no ano 2000.

No entanto, é a partir do inicio do século XXI que se observa um rompimento
expressivo daquele compasso estabelecido entre expanséo do tecido urbano e crescimento
demogréfico que vigorou durante o Gltimo quarto do século XX. Ao se comparar dados
do IBGE referentes ao Censo Demogréafico de 2000 e a estimativa da populacdo de 2019
(IBGE, 2019), nota-se que o crescimento da populacdo urbana experimentou um forte
arrefecimento no periodo, apresentando um aumento de apenas 17% no periodo, enquanto
0 perimetro urbano consolidado praticamente dobrou de tamanho. Combinados, 0s
processos implicaram numa forte queda da densidade demografica, calculada em 27
habitantes por ha em 2019.

O processo historico de expansdo da malha urbana do Municipio pode ser
observado no Mapa 1, que retrata a evolucdo do perimetro urbano consolidado a partir

dos recortes temporais que embasam a analise até aqui desenvolvida.
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Fonte: Reestruturado pelos autores e Améndoas/2021 a partir da base oficial da Seplan.

Essa expansdo acelerada do tecido urbano, que é descolada de uma necessidade
real nascida no ambito das relagdes sociais, ja havia sido objeto de preocupacédo de Cucato
(2015, p. 266) na primeira década do século atual, ocasido em que a autora chamou a
atencdo para a “forte tendéncia de formagdo de novas localidades conduzida
especialmente por fatores econémicos e politicos”.

Esse processo expansionista foi acentuado a partir de 2010, e mereceu destaque
no diagndstico elaborado durante a revisdo do ultimo Plano Diretor do Municipio,
sobretudo porque, paralelamente ao vertiginoso crescimento do tecido urbano e da
diminuicdo da densidade demografica, observava-se uma clara tendéncia de inutilizacéo
do espaco do construido. No estudo elaborado nessa ocasido, foram identificados 12.801
lotes vagos no Municipio (dos quais 56,26% estavam em nome de empresas do ramo
imobiliario) e 1.236 imoveis com edificacfes que ndo apresentavam consumo de agua ha

mais de dois anos, ou seja, imdveis ndo utilizados.
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Complementarmente, a andlise da evolugdo do perimetro legal indica que, do
ponto das acdes promovidas pelo Poder Publico, o acelerado processo de expansdo da
area urbana consolidada ndo encontrou entraves, pelo contrario.

Em 1970, o perimetro legal, que havia sido expandido uma Unica vez desde sua
criacdo, em 1959, totalizava uma area de 1.156 ha. Deste total, apenas 62% apresentavam
ocupacdo efetiva ou ao menos era divido em quadras e lotes. O restante, ou
aproximadamente um terco do territorio legalmente urbano, podia ser definido como um
espaco periurbano, caracterizado pela desfuncionalizacdo da atividade rural e pela
objetivacdo da especulacdo imobiliaria. Desde entdo essa dinamica é reproduzida quase
inalteradamente nas mesmas proporcdes e moldes. No periodo que vai de 1970 a 2019, a
ocupacdo efetiva e do perimetro urbano legal sempre se manteve em torno de 60%.
Assim, a producéo legal do espaco do espaco urbano, que cabe exclusivamente ao Poder
Publico Municipal, sempre esteve muitos passos a frente da producéo real da cidade. Tal
processo pode ser verificado a partir do conjunto de mapas do Mapa 02.

Sobre essa dindmica, o diagnostico realizado durante o Gltimo processo de revisdo

do Plano Diretor aponta:

Essa realidade atual ocorre em virtude da ldgica historicamente
utilizada na expanséo legal da cidade, onde primeiro se expande por lei
a area que passa a integrar o perimetro urbano, para apenas depois
iniciar-se as obras de urbanizacao.

Trata-se, normalmente, de um processo de conducdo da politica
territorial que contempla muito mais a interesses particulares que
coletivos. Esse grande estoque de terras rurais inclusas no periodo legal,
além de estimular a especulagdo imobiliaria e desestimular a produgéo
agricola no entorno imediato da cidade, pode prejudicar a expansao
eficaz do sistema viario municipal. (VOTUPORANGA, 2019, p. 159).

A transformacdo de terra rural em urbana encontra, pelo menos desde 2012, suas
normativas legais basicas estabelecidas no Estatuto da Cidade, que em seu artigo 42-B
define para os municipios que pretendem ampliar seu perimetro urbano, a obrigatoriedade
da elaboracdo de um projeto especifico que deve conter, entre outras especificacdes, a
definicdo de diretrizes especificas e de areas que serdo utilizadas para infraestrutura,
sistema Vviério, equipamentos e instalagbes publicas, urbanas e sociais, além da definicéo
de par@metros de parcelamento, uso e ocupac¢édo do solo. Contudo, ocorre que na préatica
observa-se que a ampliacdo continua a resultar de articulagdes entre agentes publicos e

privados feitas a revelia da Lei ou de qualquer tipo de planejamento. Entre 2012 e 2017,
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foram promulgadas 11 leis de expansdo do perimetro urbano em Votuporanga, para
nenhuma delas foi encontrado o projeto especifico a que se refere o artigo 42-B do
Estatuto da Cidade.

Mapa 2 - Relacdo entre a evolucdo dos perimetros legal e consolidado: A
manutencao dos vazios urbanos. Votuporanga, 1950-2019
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Fonte: Reestruturado pelos autores e Améndoas/2021 a partir da base oficial da Seplan

Estado e Planejamento no processo de (re)producéo do espaco urbano e a formacao

de vazios

O primeiro Plano Diretor de Votuporanga (PDI, aprovado em 1971 pela Leli
1233/1971), previa quatro areas de expansao urbana, subdivididas em AEU 1, AEU 2,
AEU 3 e AEU 4, previstas no mapa 04 do Zoneamento de Uso e Divisédo Territorial em
areas Integradas proposto para o Municipio (VOTUPORANGA, 1971, v. 3, p. 9-10 apud
CUCATO, 2015, p. 310) e determinava o preenchimento dos vazios.

O proximo Plano Diretor do Municipio, aprovado em 1996, ja num periodo
democréatico e com tenéncias de olhares para a Constituicdo Federal de 1988, ndo era
primoroso quanto as tematicas de expansao, e mesmo a Lei de Zoneamento n° 2830/1996,

tambem n&o reforcou de forma incisiva tal temética. Contudo, a referida Lei mostra-se
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preocupada em demarcar os limites da expansdo urbana, haja visto que no item Il do
capitulo 1I, art. 25, destacava-se a orientacdo destas areas de expansao inclusive
delimitadas em mapa, como se Ié: “II - Determinar os limites de expansdo da area urbana,
conforme mapa em anexo que passa a fazer parte integrante desta lei”. As areas de
expansdo claramente se configurariam, ainda que temporariamente como Vazio, tratados
na Lei do Plano apenas em relagéo a sua conceituacdo de que os Vazios sdo terrenos
subutilizados ou ndo utilizados por nenhuma atividade social, econémica ou de natureza
publica, situados dentro do perimetro urbano” (Titulo I, Cap. 1V, VIII). Sobre as areas de
expansdo, estas eram citadas, mas sem um cunho aprofundado de orientagdo ou
preocupacdo com o redesenho da cidade.

No caso do Plano Diretor de 2007, a questdo das transformacdes no espaco urbano
ndo foi destaque nas tratativas, bem como, os vazios, como reflexo destas transformacdes,
também ndo foi tema de uma abordagem em especifico. Mas identifica-se orientacOes
para que estes fossem urbanizados na forma adequada e com o intuito de promover a
integracdo dos territorios da cidade. Os vazios foram destacados com predominante
presenca nas Zonas de Recuperacdo e Ocupacdo Controlada, na Secéo Il da Lei do Plano,
cuja area é marcada pela fragilidade sob varios aspectos e coincide, inclusive, com
algumas das areas de expansdo previstas no PDI /1971, e que tém sido intensamente
ocupadas nos ultimos 20 anos. As tratativas sobre expansdo trazem uma visao expressa
em cartografia que consta no seu diagndstico. No entanto, essa tratativa nao é traduzida
em diretrizes na Lei 106/2007 que institui o Plano, uma vez que esta ndo apresenta o
amparo textual necessario para orientar a expansdo urbana no Municipio.

Fato a ser destacado ainda, esta relacionado ao Zoneamento Especial de Interesse
Social que, a partir do ano de 2012, sobretudo com a provacio da Lei n° 216/20123, se
comportou como motor de expansao do perimetro urbano sendo, de fato, distorcido de
sua original funcdo inclusiva para se transformar numa potente ferramenta de
orquestramento da reproducdo do capital, articulada através de interesses do mercado
imobiliario. A que se considerar que neste mesmo ano a lei de perimetro foi alterada por
02 vezes. Destaca-se que esta logica distorce e contraria aquela determinada pelo Plano
de 1996, que de determina que as ZEIS “Sao zonas do territdrio da cidade definidas em

3 Com a seguinte redagdo: “A delimitacdo e mapeamento da ZEIS é parte integrante desta Lei e
esta contida no Anexo VIII (Lei 216/2012, que institui o anexo VIII da lei n. 106/2007- “Mapa
das ZEIS”).
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funcg&o do interesse social que busca: o crescimento harménico da malha urbana evitando-
se 0s vazios; 0 uso urbano compativel com a capacidade instalada dos equipamentos e
servigos publicos; e a producao de habitacdes de interesse social”.

Ja durante o ultimo processo de revisdo do Plano Diretor, iniciado em 2018, a
acelerada expansdo do tecido urbano observada nas Gltimas duas décadas associada a
forte presenca de vazios urbanos foi um processo ampla e criticamente abordado,
sobretudo ao longo do Diagndstico. Justifica a importancia conferida a esta discussao,
além da constatacdo empirica da dispersdo urbana e o0 entendimento de suas
consequéncias negativas para a Administracdo Publica, o fato de que a Cidade Compacta
foi um dos conceitos urbanisticos que norteou o processo de revisao antes mesmo da
realizacdo do Diagndstico, sendo definido ainda durante a elaboracdo da Metodologia.
Tal discussdo culmina em tratativas especificas, apresentadas no Anteprojeto de Lei*,
com o0 objetivo de orientar, de forma controlada e ordenada, a expanséo urbana no
Municipio. Dentre essas tratativas, destaca-se a criagdo da Macroarea Urbana de
Expansao, que se sobrepde a praticamente todo o vazio urbano apontado no Mapa 02 para
0 ano de 2019. Esta Macroarea ja € apresentada subdividida em zonas especificas com a
finalidade de subsidiar as emissdes das certiddes e diretrizes municipais do parcelamento,
uso e ocupacdo do solo em respeito a futura expansdo do sistema viario e a continuidade
do zoneamento em gradiente ja adotado nas areas urbanas consolidadas.

A regulamentacdo da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso, bem como de normas
restritivas para a ampliacdo da Macrozona Urbana (que coincide com o perimetro legal),
complementam as diretrizes tracadas com o objetivo de avancar na contencdo da
expansdo urbana desmedida, apontada pelo Diagnéstico do Plano Diretor de 2019, como

fonte de ineficiéncia administrativa no tocante a politica territorial do Municipio.
CONSIDERACOES FINAIS
Mesmo que em Votuporanga os Planos Diretores tenham sido a expressdo maxima

do planejamento territorial, e que estes, por algumas vezes, tenham sido acompanhados

ou seguido de esparsas Leis, como a Lei n°® 2.830/1996 (Zoneamento), e a Lei n® 216/2012

4 Ainda se trata de um Anteprojeto de Lei uma vez que até o0 momento final da redagdo deste
documento, o texto aprovado pelo Comité de Delegados - 6rgdo criado para garantir a participacdo
popular do processo - ndo havia sido promulgado pelo Poder Legislativo.
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(Mapa das ZEIS), por exemplo, ressalta-se que esse arcabouco legislativo pouco orientou
o redesenho da cidade, uma vez que timidamente tratou de assuntos de relevancia como
0 caso da expansao e da formacéo de vazios.

O que se viu, de fato, foi uma explosdo de aprovacdo de leis de perimetro,
responsaveis por redefinir o tragado urbano organizando areas de expansdo e aumentando
0s vazios urbanos, contrariando dessa forma as recomendacOes da Lei Federal
n° 10.527/2001. A este novo tracado cada vez mais expandido, determina-se ainda o
zoneamento aplicado, o que foi determinante para formacdo de diferentes territdrios
intraurbanos a partir de formas distintas de uso do solo. A que se considerar, como mostra
0 Mapa 1, que a cidade cresceu em todas as dire¢fes ndo orientada pelo planejamento em
si, mas orquestrada pelos agentes e grupos de investidores que adquiriam glebas rurais
nas franjas do perimetro legalmente instituido, e faziam tramitar processos de
incorporacdo das mesmas & area urbana. Muitas vezes essas novas areas urbanas viriam
a confrontar diretamente com 0s vazios ja existentes, aumentando assim o0s setores nao
urbanizados da cidade.

Fica claro desta forma que as leis de perimetro eram mais decisivas e mais
contundentes no processo de rearranjo fisico da cidade, reservando, dessa forma, as Leis
que instituiam os Planos Diretores e as demais Leis de ordenamento territorial, um baixo
poder de decisdo na orientacdo do crescimento da malha urbana municipal.

Votuporanga se desenvolveu e fisicamente aumentou seus limites num processo
vinculados as intencionalidades dos diversos agentes envolvidos no seu processo de
reproducdo espacial (CORREA, 1989), caracterizando uma realidade em que o
planejamento territorial cumpria papel secundario. Ora movidos pelos setores
agroindustriais, ora por aqueles de cunho orientador dos interesses da “burguesia
industrial local”, sendo ambos motivadores de alternancias demograficas no Municipio,
e posteriormente pelos agentes dos detentores do capital imobiliario, fato € que o
Municipio alterou seus limites legais por 23 vezes ap0s a primeira promulgacdo de
perimetro urbano oficial, sendo 13 apenas na década de 2010. Nessa dindmica, o territdrio
urbano cresceu em todas as dire¢Bes, constituindo uma cidade espraiada, com
significativo nimero de vazios, e polinucleada, bem distante daquele prevista pelo Plano
Diretor de 1970, que recomendava uma cidade mais adensada, compacta e dependente de

um centro unico, o tradicionalmente implantado no final dos anos 1930.
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