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Apresentacao

No século XIX, um viajante estrangeiro, cruzando o Vale do Paraiba em direcdo a Sao Paulo,
ironizou as cidades encontradas no caminho, por considera-las modestos povoados, nao
merecedoras das prerrogativas asseguradas aos centros urbanos enquadrados naquela con-
dicdo. Buscando entender o fato, justificou-o pelas distancias que a época isolavam umas
vilas das outras, 0 que ndo permitia que sua administracdo fosse centralizada em polos mais
importantes, porém longinquos.

Na realidade, tratava-se da persisténcia de antigos padrfes herdados de Portugal, que valori-
zavam a autonomia dos municipios como fundamento da propria nacdo. Afinal, ndo fora alian-
do-se e concedendo tantas franquias aos burgos que, no século X1V, D. Jodo | assegurara a
independéncia do reino contra os castelhanos, consolidando as condi¢bes para a expansao
maritima do reino?

No Brasil de hoje, como no de ontem, os municipios desempenham papel semelhante: alicercam
a unidade nacional e constituem a base primeira do desenvolvimento. Afinal, € nele que tudo
se da: as oportunidades de trabalho e de lazer, a difusdo da educacgéo e da cultura, o exercicio
mais imediato da cidadania. Pois ndo era o cidaddo, originalmente, aquele que habitava a
cidade?

Enormes, portanto, as responsabilidades do administrador municipal. Especialmente em um
momento em que € unanime a exigéncia de austeridade nos gastos e investimentos, rigor na
gestdo publica, seriedade em todos os atos de governo.

Dai o significado deste volume. Com sua edi¢do, o Cepam ndo esta apenas celebrando seus
trinta anos de existéncia. Mais do que uma comemoracéo, este livro representa a continuida-
de de um trabalho sério, que ajuda a redefinir conceitos administrativos e implementar novos
papéis para as Administracdes Municipais do Estado de Sao Paulo e do Pais. Novamente o
Cepam ajuda-nos a pensar o futuro e, ao fazé-lo, indica possibilidades para o encaminhamen-
to de problemas do presente.

Questdes cruciais na vida de todos nés sédo discutidas aqui por alguns dos maiores especialis-
tas em cada uma delas. Desta forma, o Cepam, que ao longo de trés décadas prestou inesti-
maveis servicos ao avanc¢o dos municipios e a democracia no Pais, contribui, mais uma vez,
ndo s6 com Sao Paulo mas com todo o Brasil, ao apontar novas sendas para 0 progresso
politico-social no século XXI.

Mario Covas
Governador



Prefacios

Nestas trés ultimas décadas, a Fundacéo Prefeito Faria Lima - Cepam tem participa-
do ativamente do dia-a-dia dos municipios de S&o Paulo, trabalhando com afinco a
servi¢o de seu desenvolvimento social e econémico. Hoje, na comemoracao dos seus
30 anos de existéncia, parabenizo efusivamente o Cepam, participando com ele des-
ta importante data, a qual € tornada ainda mais importante com a publicacdo de O
Municipio no Século XXI: Cenarios e Perspectivas.

A obra serve como importante catalisador de reflexdes desenvolvidas por destacadas
figuras que pensam em profundidade a gestdo publica da esfera municipal. Fiel a seu
lema de sempre servir o municipio, o0 Cepam dé assim continuidade a sua misséo de
sistematizar conceitos, difundir novas idéias, estimular reflexdes e levantar questoes.

O Municipio no Século XXI: Cenarios e Perspectivas vislumbra horizontes que vao
certamente enriquecer o debate sobre o papel do municipio no atual contexto de
abrangentes transformacdes por que passa todo o mundo, contexto este marcado
pelo avango da globalizacéo, a reforma do Estado, a participagao popular, a crescen-
te importancia da informatica, entre outros. Por paradoxal que possa parecer, quanto
mais avanca a globalizacdo, mais a esfera local se fortalece, pois € nos municipios
gue se concretizam e tomam forma real esses novos paradigmas que mexem com a
vida das pessoas.

Em uma palavra, esta relevante publicagcdo do Cepam levanta questdes sobre os
multiplos impactos da modernidade na gestdo municipal. O que confirma mais uma
vez sua meritdria missdo de produtor, sistematizador e transmissor de informacéo e
conhecimento para o desenvolvimento multidisciplinar do municipio.

André Franco Montoro Filho
Secretario de Economia e Planejamento



A estreita identificacdo dos servicos postais com o surgimento e a evolu¢do dos mu-
nicipios brasileiros € a motivacdo que levou a Empresa Brasileira de Correios e Telé-
grafos - ECT a se juntar a Fundacgéo Prefeito Faria Lima - Cepam na edicéo e lanca-
mento de O Municipio no Século XXI: Cenarios e Perspectivas.

Voltados ao aprimoramento dos servicos publicos que ja prestam e a prospeccao de
novos caminhos e solucdes, a ECT e o Cepam coincidentemente completam agora
trinta anos de atuacao em prol dos municipios. Cada qual em sua area de competén-
cia, porém, ambos altamente comprometidos com as demandas das comunidades
municipais, que atendem com vocagao missionaria.

Além de ser importante instrumento de comunicagéo e integra¢do entre os municipi-
o0s brasileiros, a presente publicagdo € um esforco institucional sinalizador de novas e
promissoras parcerias.

Administradores, pesquisadores e estudiosos da questdao municipal, pessoas direta
ou indiretamente envolvidas com a causa publica, enfim, encontrardo nesta obra um
magnifico referencial para exercitar suas inquietacdes. Como bem observa o gover-
nador Mario Covas, em sua apresentacao, é a continuidade de um trabalho que indi-
ca saidas para os problemas do presente e ajuda a pensar o futuro.

A publicacéo desta obra em convénio com o Cepam tem um significado peculiar para
a ECT. Ela ocorre no momento em que se processam novas e profundas transforma-
¢Oes no sistema postal brasileiro, que certamente se refletirdo no cotidiano de nossas
cidades. E, mais ainda, repercutirdo no planejamento estratégico das Administracfes
Municipais para 0 novo século.

Os Correios sentem-se orgulhosos em participar desta iniciativa voltada ao aprimora-
mento politico-institucional, ao crescimento econdmico e, sobretudo, a valoriza¢éo
da cidadania, objetivo precipuo de todo e qualquer servigco publico.

Egydio Bianchi
Presidente da ECT



O Municipio no Século XXI:
Cenarios e Perspectivas

Pinta teu quintal e pintaras o Universo. (Leon Tolstoi)

A relac&o entre governos municipais e comunidade

€ extremamente diferenciada e muito mais profunda

do que aquela que ocorre nos outros niveis de governo.
N&o é a toa que, por iIsso mesmo, essa relacéo é a que
mais contribui para o exercicio da cidadania. (Mario Covas)

No trigésimo aniversario desta Instituicdo, pareceu-nos oportuno marcar a data ofere-
cendo uma sintese dos trabalhos nela realizados nas mais diversas areas de gestao
municipal. Seria uma forma de prestacdo de contas do que foi consolidado ao longo
dos anos, ou seja, de como se formou a tradicdo do pensamento e da doutrina desta
Casa e de como ela foi retomada pelo governo do Estado de S&o Paulo, na gestao
Mario Covas. No entanto, ao longo do trabalho, um encaminhamento mais enriquecedor
acabou sendo escolhido.

O Municipio no Século XXI: Cenarios e Perspectivas propde essencialmente o pro-
blema da instituicdo da cidadania e a constru¢cao do Brasil como Nac¢ao no pleno
sentido da palavra, crucial questdo que herdamos com as distor¢des de nossa for-
macao histérico-cultural. A problematica da cidadania decorre, inevitavelmente, tam-
bém, da cidade, n&o sé no sentido literal da palavra. Aludimos, aqui, a articulagédo
entre Cidade e Estado, estabelecida na pdlis grega na aurora da democracia. Antes
de cidadaos de um pais, somos simplesmente membros de uma comunidade a que a
lei denomina municipio, mas que, para nos, para cada individuo em particular e para
todos os efeitos, se realiza sempre no ambito da pdlis; vale dizer, no universo desse
ambiente que, por menor ou maior que seja, € o préprio nicho ecoldgico, 0 ecossistema,
gue abriga a comunidade que sustenta a existéncia humana. Nesse sentido, vale
buscar o equacionamento da questdo, perscrutando sua relevancia a partir do con-
ceito de cidadania.

Colocando-se o problema da cidadania como efeito imediato da nossa inser¢cao na
polis, por obra e graca da realidade da politica (que ndo é sendo a sintese de N0ssos
atos na comunidade), ressalta como quase compulsoria a constatacdo de que € no
caldo da cultura do municipio que o cidaddo se impde e existe como tal. Como o meio
ambiente do homem é a cultura, sua acdo, no amago da pdélis, determinard necessa-
riamente, e a seu tempo, tanto um gesto politico como um ato cultural. A cultura
contém a politica e esta, como modo de interferéncia na palis, al¢a-se, por definigéo,
a condicdo de geradora do bem-estar comum. Ainda que possa, na pratica, ser des-
virtuada de uma forma deliberadamente funesta, nada mais consentaneo, na sua
esséncia, com o ideal do bem publico ou do préprio sonho de felicidade individual e
coletiva do que a politica.

Com outras palavras: parece evidente que, por se gerar no bojo da comunidade, isto
€, no interior da sua cultura, nada, a rigor, escapa a politica, ja que a propria cultura é
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ndo apenas um processo criado pelo homem, mas também o meio no qual ele se
transforma exatamente por transformar seu meio. Ora, se a cultura é a instancia em
gue a interferéncia na polis se d4 como funcéo do préprio governo da cidade, isto é,
na politica — e a cultura aqui se definiria tanto por manifestacdes culinarias regionais
como na forma pela qual os cidaddos convivem entre si e com o mundo — tratar-se-ia,
em ultima analise, de ressaltar o cultural em sua particularidade, mesmo porque sua
vocacao é sempre de transcender o particular.

Lembrando Alceu de Amoroso Lima, “o particular s6 é auténtico se alcancga o univer-
sal, assim como o universal sé é verdadeiro se contempla o particular”. Colocado de
outra forma, parece inevitavel a concluséo de que o universal impfe-se as pequenas
comunidades na esfera de seus particularismos, manifestando-se também no interi-
or da politica. E lugar comum dizer que na cultura € que reside a subsisténcia do
homem, ndo apenas o que poderiamos chamar a sua estrutura objetiva, mas também
seus sonhos, sua felicidade, enfim. Ao referir-se a cultura particular de sua comunida-
de, e ao defendé-la, todos os homens recorrem a categorias universais; mesmo que
equivocadas, seria de sua validade pretensamente universal que as comunidades
reivindicariam sua legitimidade. Seja como for, na busca dos desejos, dos ideais, dos
valores, das utopias das comunidades, ndo ha alternativa a suas realiza¢fes fora da
politica. Esta, no entanto, ndo estd aquém ou além da cultura da qual se nutre. E, por
iIsso, nada vinga em momento algum fora da cultura. Sem embargo, o processo cultu-
ral que alimenta a acao politica traz em si a ambivaléncia da cultura local, mas tam-
bém do universal que é proprio do homem enquanto ser histérico.

Referindo-se a essa dicotomia entre o universal e o particular, Heitor Villa-Lobos as-
sume claramente que a mais abrangente das matérias para o homem universal €,
paradoxalmente, o folclore; ou seja, a expresséo popular particular, que mais desve-
laria esse “aqui e agora” de qualquer individuo, € aquela que mais aproxima um
homem de outro. Tomada ao pé da letra e em miudos, a universalidade exsudada das
comunidades, a que se refere o grande artista, ndo se funda sendo na cultura do
homem particular inserido em sua aldeia, em seu bairro, em sua rua.

Sem divida, e para rememorar um lugar comum, é um fato que, atualmente, no mais
remoto povoado brasileiro, basta apenas acionar o comutador de um aparelho de TV
para que o mundo entre em qualquer casinhola perdida no sertdo. Essa universalida-
de virtual vem sendo indevidamente manipulada, qui¢é inadvertidamente, atrofiando
o0 exercicio da cidadania.

N&o nos parece o0 caso de nos atermos a uma questao que fildsofos, comunicadores
e pensadores politicos trataram — e tratam — com muito mais pertinéncia, autoridade
e acuidade critica. Mas € preciso desnudar a falacia de a cultura so existir se medida
na forma de mercadoria, dando a “indUstria cultural’ o poder de estandartizar procedi-
mentos pela oferta de produtos padronizados que estardo impondo comportamentos
inibidores da criatividade e das tradi¢des, empobrecendo a cultura das comunidades
e, portanto, sendo alienantes da politica local.

Por ndo caber paradoxalmente no estreito limite de um universal compulsorio, a cul-
tura especifica das comunidades, fragilizada pela comunicacdo massiva, tende ndo
apenas a submeter-se a ilusérias solu¢des apresentadas como as melhores pelos
grandes meios de comunicacdo, mas definha confrontada com a realidade de sua



impoténcia, na tragica abdicagédo do exercicio da acao politica local.

A cultura, a seu turno, tanto quanto o sonho que Ihe d4 alma, é detentora de um
conteudo, de um dado, de um valor que as instituicdes, que o poder, ndo sabe explicitar
e, menos ainda, mensurar. Esse conteudo, extremamente fluido e aparentemente
indeterminavel, € o que vai da tranquilidade dos casais poderem passear de maos
dadas pelos logradouros, com a segurancga de sentirem-se donos do espaco publico,
até a sensacéao de felicidade por tornarem-se cidadaos integrados num processo de
desenvolvimento auto-sustentavel do seu municipio/regido, tributario do caudal de
progresso proposto pela Agenda 21.

Como se sabe, tal abdicacdo do engajamento na politica local ndo é um aspecto
estranho a maior parte dos municipios brasileiros. Ao acomodar-se a uma politica
para a qual as pequenas comunidades concorrem tdo-somente como objeto de uma
outra politica, tida como a melhor porque produzida alhures nos centros de “poder e
cultura”, essa acomodacao acaba por equivaler justamente a renunciar a a¢ao poli-
tica, ou pior, a prépria idéia de felicidade e de bem-estar como objetivo da atividade
politica. E que, ndo por casualidade, incide sobre o préprio sentido da federacédo, da
qual, em teoria e segundo a Constituicdo, 0 municipio seria uma unidade politica
autdbnoma. Autonomia que a rigor ndo se concretiza plenamente, uma vez que se
perdeu o sentido dessa cultura local.

Sado questdes, enfim, até impertinentes: ndo consta, realmente, que as institui-
cOes estatais ou similares disponham de algo como “um indice geral de felicida-
de” que prefigurasse, na politica, o caminho para o bem-estar na poélis. Apontar
para essa direcdo €, talvez, o sentido da publicacdo que ora apresentamos. S&o
textos que buscam respostas em diferentes patamares e que abrem espaco para
novas perguntas.

Trinta anos no trato de determinados problemas, que comegam e terminam nos mu-
nicipios, ttm um sentido muito especial para uma instituicdo como o Cepam. E o que
o faz reivindicar sua condicéo de protagonista e incentivador de um debate franco e
talvez seminal para o futuro do Brasil. E como o que se intenta é também projetar um
Brasil novo — o Unico que, por comecar ho municipio, é viavel — ndo cremos estar
contribuindo com pouco. Precisamente por pretender que também projetamos o futu-
ro, ndo nos intimida a idéia de que seu inicio, enquanto futuro, vira da realidade cultu-
ral de cada comunidade, as quais, desde ha muito, o Cepam vem prestando orienta-
cdo em varios setores.

Como se vera, com a nova inflexdo definida, o livro perdeu sua dimenséo retrospec-
tiva. Deixando de apresentar a tradicdo de pensamentos do Cepam (ja expressa e
acessivel ao publico nos trabalhos, nas proposituras e nos pareceres elaborados
pela Casa nestes ultimos anos), acabamos por escolher uma 6ética prospectiva e
também especulativa, talvez mais instigadora, jA que voltada para a definicdo de
escolhas exigidas pelo nosso presente. Neste contexto, alids, como aduz o governa-
dor Mario Covas, é em tudo desejavel que “ na entrada do novo milénio, o Cepam
possa ampliar cada vez mais suas atividades, no instante em que o mundo muda
velozmente de esperancas, de anseios, de metodologias, uma coisa continua absolu-
tamente uniforme: é o papel que a menor das células institucionais vai continuar pres-
tando a coletividade”.



Com efeito, nesta ultima década, uma verdadeira revolucdo tedrico-pratica veio
redefinir os conceitos béasicos, os métodos e os instrumentos da Administracéo. Mu-
dancas radicais que afetaram, sobretudo, as relagdes entre os Estados, entre os
homens, entre 0 homem e a técnica, entre 0 homem e a natureza. Dentro desse
horizonte de mudanca de paradigma, pareceu-nos mais produtivo propor reflexdes e
alternativas, — freqlientemente polémicas —, visando a fixa¢do de vias para a supera-
¢ao das notorias iniquidades e angustias que nos assoberbam.

Para fixar essas direcdes, os coordenadores convidaram especialistas de reconheci-
da competéncia para escrever sobre cada um dos temas selecionados, com o objeti-
vo de dar ao debate a consisténcia e a riqueza culturais desejadas.

Entenda-se: no inicio de um novo milénio, ou o cenario da Nacéo terd o municipio
como pano de fundo ou sera apenas um processo virtual, nada mais do que uma
vontade, sincera talvez, mas ndo concreta, dirigida para o que queremos. E como a
nossa referéncia € um povo que busca o Unico alvo desejavel, a felicidade de um
Brasil secularmente sofrido, temos tudo para esperar que O Municipio no Século XXI:
Cenarios e Perspectivas alcance a necessaria relevancia. Ou que colime o melhor ao
privilegiar o debate em seu plano ideoldgico, reativando uma adverténcia feita ja nos
anos oitenta pelo ex-governador Franco Montoro: de que ndo vivemos na Nag&o ou
no Estado, mas pura e simplesmente no municipio.

Quanto ao mais, € preciso ressaltar que, para realizar esta tarefa, recorremos aos
coordenadores das areas de producéo e de projetos do Cepam. A eles devemos
nossos agradecimentos, sobretudo pela diretriz que, em conjunto, definiram, atribuin-
do novo sentido ao projeto original. Obrigado, assim, a jornalista e bibliotecéria Silvia
Regina da Costa Salgado, a advogada Mariana Moreira, ao bidlogo Hélvio Nicolau
Moisés, ao administrador Aquilas Nogueira Mendes, ao engenheiro Marcos Camargo
Campagnone, ao jornalista e artista plastico Enio Squeff, ao engenheiro Waldemar
Casadei e a economista Vera Martins.

Aos autores dos artigos, deixamos, igualmente, aqui inscrito, em nome da Fundagao
Prefeito Faria Lima - Cepam, nossos agradecimentos. Gragas a eles, pudemos atin-
gir nosso alvo essencial que é levar aqueles que vivem na esfera local uma visédo
prospectiva e aberta, condi¢ao indispensavel para que possamos refletir juntos sobre
a qualidade de vida nos municipios, redefinindo assim caminhos para construir um
espaco compativel com a conquista e a expressao da felicidade das pessoas.

Sergio Gabriel Seixas
Presidente
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