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Resumo

A governanca global alterou a arquitectura institucional e as condigdes sistémicas e
institucionais sob as quais se da o exercicio do poder, bem como as caracteristicas do sistema
politico, a forma de governo e o sistema de intermediacdo de interesses. Porém, e apesar de
ter ultrapassado a dimensdo estatal do poder, criou novas dimensdes inter-estatais e novas
relacdes entre os poderes, nomeadamente ao nivel das cidades. As cidades tém ajudado a
resolver problemas comuns de uma forma mais eficiente e eficaz, facilitando o intercambio
de conhecimentos, a partilha de solugdes e recursos, construindo capacidades para
implementagdao e monitorizagdo do progresso no sentido de alcancar metas acordadas
colectivamente, numa abordagem bottom-up. As cidades tém a virtude de garantirem o
contracto social e politico mais directo entre as sociedades e a no¢ao de autoridade. Procura-
se, pois, reflectir sobre esta governanga emergente, menos hierdrquica e rigida, para
enfrentar os complexos desafios globais como as alteragGes climaticas e demogréficas, taxas
de criminalidade crescentes, tecnologia disruptiva e pressdes sobre recursos, infra-estruturas
e energia. Como interface global/local, as cidades podem assegurar solugdes eficazes para os
actuais desafios e agir em conjunto, em dominios em que a agenda global esta paralisada.
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1. Introducao

A proporgdo da populacdo global a viver em cidades tem crescido rapidamente,
observando-se, actualmente, macicas concentracdes espaciais de pessoas numa escala
até agora julgada inconcebivel, levando a formagao de sistemas urbanos mundiais com
rapidos efeitos de transformacao nas sociedades e no funcionamento da economia e da
politica global. Como consequéncia destas transformacbes os desafios que se colocam
hoje as cidades aproximam-nas, em certas situagdes, da ideia de “cidades-estados”?,
quer do ponto de vista da concentracao de actividades diversas e da inovagao, quer de
actuacdo no ambito de redes e sua relevancia na compreensao do fendémeno da
governancga global.

O artigo analisa e replica o papel das cidades e a descentralizacdo do locus de poder ao
nivel da governacdao nacional e internacional, consequéncia do préprio processo de
globalizacdo. A abordagem holistica apresentada proporciona uma contribuicdo para a
melhoria da andlise dos atuais processos de governanca global, enfatizando o papel das
cidades como actores com capacidade para gerar respostas aos riscos e ameagas globais
(terrorismo, alteragcGes climaticas, criminalidade, entre outras), ndo ignorando que
muitos destes tém génese urbana. Assim, na primeira seccdo é avaliado o papel das
cidades no processo de globalizacdo, a cidade como centro de poder e a globalizacao
enquanto fendmeno multidimensional. Na segunda secgdo é abordada a formagdo e o
papel das redes de cidades e a questao da governance, nomeadamente a dimensdo da
governacao multinivel. Na terceira secgdo, sdo referenciados os principais desafios e
problemas recenseados por entidades internacionais e, que, também defrontam as
cidades, perspectivando-se o papel destas como actores sub-nacionais para o
enriguecimento e a maturacdo do processo de governancga global. Concluimos que as

A origem do termo é inglesa, data do século XIX e abrange as cidades do mundo greco-romano e da Italia
medieval. Ainda que esta concepcdo de Estado remonte as civilizagGes pré-classicas do Crescente Fértil (da
Fenicia a Mesopotamia, nomeadamente na Suméria), atingiu o seu maximo esplendor entre os séculos V e
IV a. C., na época da Grécia Classica, enquanto sistema politico constituido por uma cidade independente
gue exerce soberania sobre um territorio circundante, atuando como centro politico, econdmico e cultural,
destacando-se Atenas, Esparta e Trdia. As necessidades de conquista ou de sobrevivéncia continuam a ser
as hipdteses explicativas para o aparecimento desta forma de organizacdo politica nas cidades gregas
espalhadas pelo Mediterraneo (Cidade-estado, 2003-2017). Hoje, a globalizacdo, a descentralizagdo do
poder dos Estados e a necessidade local de solugdes globais vém provocando uma alteracéo no contexto
dominado pelos Estados nacionais. A politica externa de muitas urbes j& ndo se limita a simples promogéo
comercial ou cerimodnias de geminacdo. Muitas cidades e regides assumem-se como atores no ambito de
redes com interesses comuns, €, enquanto atores sub-nacionais, desenvolvem acgées paradiplomaticas no
cenario internacional.
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redes de cidades sdo uma nova forma de actuagcao compostas por actores sub-nacionais,
antes excluidos do cenario internacional, e representam uma nova realidade mundial com
as suas proprias estruturas e modos inovadores de equacionar e interagir no sistema
internacional.

2. Cidades e Globalizacao
2.1 A Cidade como centro de poder

Ao longo da Histéria uma cidade foi sempre um centro de poder. Ela nasce de um
processo de sedentarizacdo, e indissociavel a sua existéncia material estd a sua
existéncia politica. Sede de poder e administracdo, lugar de producdo de mitos e
simbolos, como local cerimonial é na cidade que se localizam os templos, onde moram
os deuses capazes de garantir o dominio sobre o territério (Rolnik, 1994)2. Desde a
Antiguidade, dos sumérios aos gregos, que o papel das cidades como pontos fulcrais de
interesses e decisdes vincularam comunidades de cidaddaos. Assumiram e equiparam-se
com fungOes de Estado. As cidades gregas de Esparta e Atenas, como unidades politicas,
tiveram um papel de relevo no dominio das relagdes “internacionais”, no ambito da
defesa com a formacdo de aliancas entre cidades-estado, que se vieram a enfrentar na
Guerra do Peloponeso.

A cidade é também um dos primeiros grupos sociais aberto “a todos os estranhos”3, ao
contrario da aldeia ou do cl3, o que provoca efeitos dindmicos evidentes. Permitiram, e
permitem, o encontro, a partilha, a inovacdo. Dai que ainda hoje sejam identificadas com
a «civilizacdo», ou o cosmopolitismo. Na cidade concentram-se ndo s6 muitos individuos
diferentes, como individuos provenientes de lugares muito diferentes. O intercambio que
daqui resulta (a nivel de ideias e informagdes) permite que a cidade seja o fulcro da
mudancga (Mumford, 1989). Respondem a toda a espécie de anseios, conjugam economia
e conhecimento, seguranca e poder.

Na Histéria encontramos inimeros exemplos de transformagdes germinadas nas urbes,
enquanto pontos de encontro, entrepostos, escalas de «muitas e desvairadas gentes»,
como foi Lisboa, a cidade renascentista e do império de que foi capital.* Ou Florenga com
o Renascimento e Birmingham com a revolugdo industrial. As cidades sdo os motores da
producao de conhecimento e do progresso e agentes de protagonismo.

2 E hoje, ndo estdo estas caracteristicas ainda presentes na metrépole contemporanea? N&o representam as
suas torres brilhantes de vidro e metal os centros de decisdo dos destinos de Estados, paises, do mundo?
N3o sdo os seus outdoors, vitrinas e telas de TV os templos dos novos deuses? Parece-nos que nestas
metropoles acentradas (cidades sem centro ou cidades multicentradas) nunca o poder urbano foi tdo
centralizado, a instantaneidade do computador e da imagem de video suportam sistemas de controlo
organizados em estruturas fortemente centralizadas e hierarquizadas, sem que isso implique
necessariamente concentragao espacial.

3 Para Mumford (1989: 133), a cidade é um dos primeiros grupos sociais aberto “a todos os estranhos”, ao
contrario da aldeia ou do cld, o que provoca efeitos dindmicos como fonte de inovacdo e do progresso
t,écnico, por contraposicdo ao campo.

4 E assim mostrada como cidade global, multicultural, miscigenada e como um centro comercial do século
XVI, na exposigdo «A Cidade Global», Museu de Arte Antiga. “Esta cidade tinha o mundo ca dentro e andar
pela Rua Nova dos Mercadores, que era o centro do comércio, mostra isso mesmo. Ndo ha muitas capitais
europeias do Renascimento onde pudéssemos comprar araras, macacos e civetas [africanas], onde
houvesse dedais do Ceildo [actual Sri Lanka] para vender, onde a variedade de loicas da China e do Japao
fosse tdo grande como aqui”, diz Gschwend, que partilha com a historiadora Kate Lowe o comissariado da
exposicdo, Jornal Publico, 23 de Fevereiro de 2017.
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Pode mesmo admitir-se que, na actual situagdo de enfraquecimento ou fragilidade dos
centros de decisdo politica tradicionais, como os Estados, outros actores afirmam
protagonismo, como é o caso das organizacoes internacionais, empresas transnacionais,
mas também das cidades. O actual panorama internacional favorece o papel das cidades
e chega a admitir-se a possibilidade de se caminhar para um sistema de tipo hanseatico,
face ao que ocorreu na vasta area ribeirinha do Mar Baltico, a partir dos finais da Idade
Média, em que, na auséncia de um poder politico unificador, a gestdo dessa zona era
assegurada por uma alianca de cidades (Lubeck, Bergen, Hamburgo, Riga...) e por uma
liga de mercadores, a Liga Hanseatica (Moita, 2017).

Alguma analogia pode ser estabelecida com tal experiéncia, embora de modo nao
artificial, dado o peso crescente na governagao global das empresas multinacionais e das
grandes metrdpoles. Mas isso ndao se explica apenas pela recente emergéncia de
auténticas Cidade-Estado como Hong-Kong e Singapura, nem pela expansdo de
megacidades que, nos varios continentes, sdo classificadas de «cidades globais» (Sassen,
1991, 2002, 2005, 2007). Na realidade os poderes locais, sobretudo o das grandes
concentracdes urbanas, afirmam-se hoje como actores da propria vida internacional e
desenvolvem uma intervencao activa que interfere nos processos de globalizagdo actuais.
A investigacao de ambito nacional e internacional que tem sido produzida no dominio das
Relacdes Internacionais sobre a centralidade das cidades no actual sistema internacional
isso demonstra (Curto et al, 2014; Tavares, 2016; Santos, 2017).

A intensidade da urbanizagdo contemporanea tem para isso contribuido,
inexoravelmente. Todos os anos segundo o National Intelligence Council dos EUA, 65
milhdes de pessoas juntam-se a populagdo urbana mundial, o que equivale a edicdo de
mais sete cidades do tamanho de Chicago ou de mais cinco do tamanho de Londres. Esta
dindmica tem na China e na India os principais motores (National Intelligence Council,
2012). Também a Africa, nomeadamente a Nigéria, tem dado um grande contributo. Os
relatorios da ONU (2014;2017) sobre a urbanizagdo mundial evidenciam bem a forga do
fluxo migratério. De 1990 até ao ano de 2014, as cidades com mais de 10 milhdes de
habitantes passaram de 10 para 28, a maioria na Asia. A maior parte da populacdo
mundial vive em areas urbanas. Calcula-se que, em 2050, mais 2,5 mil milhGes de
pessoas facam crescer para 66% a populacdo urbana.®

Na Europa mais de dois tercos da populacdo europeia vivem em dareas urbanas e essa
participacdo continua a crescer.® O desenvolvimento das cidades determinara o futuro
desenvolvimento econdmico, social e territorial da Unido Europeia.” Isso mesmo esta

Em 1950 menos de um tergo (30%) da populagdo mundial vivia em espagos urbanos (Harvey, 2004).

6 Na “Europa dos 28", em 2017, 74,5% da populagdo vive em areas urbanas mas essa participacdo continua
a crescer, embora de modo muito mais moderado. Ao longo da segunda metade do século XX, a populagédo
urbana cresceu progressivamente assumindo um papel cada vez maior na estrutura demografica europeia.
Enquanto em 1950 a populagdo europeia rural ainda era maior do que a urbana, actualmente mais de dois
tercos da populagdo da Europeia vive em areas urbanas (Eurostat, 2016), embora ocupando apenas um
17% do total do territério europeu (PBL, 2016). Nesse sentido, as Nagdes Unidas tém sublinhado que no
cenario do ano de 2050, a Europa terd uma populagdo urbana que rondard os 80% (UN, 2014). O
desenvolvimento das cidades determinara o futuro desenvolvimento econdmico, social e territorial da Unido
Europeia.

7 Em varios documentos oficiais, desde 2004, a UE tem enfatizado que as cidades desempenham um papel
crucial como motores da economia, como locais de conectividade, criatividade e inovacdo, e como centros
de servigos para os seus arredores. Entre os documentos mais relevantes da acdo europeia relativamente
ao papel das cidades, destacam-se:

— O Urban Acquis of 2004, o qual reconhece “a importéncia que a contribuicdo das cidades podera ter
para o sucesso econdmico, social e ambiental da Europa”;
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plasmado nos objectivos da Estratégia Europa 2020 solicitando uma verdadeira parceria
com as zonas urbanas europeias, cidades e vilas na sua implementacdo, continuando a
reforcar o apoio publico a politicas urbanas sustentaveis em toda a UE.

As grandes cidades emergiram como um lugar estratégico para inUmeros tipos de
operacdes em diferentes areas tematicas, dado que "multiple globalization processes
assume concrete localized forms, electronic networks intersect with thick environments
(whether financial centres or activist meetings” e “"new subjectivities arise from the
encounters of people from all around the world” (Sassen, 2012). A vinculagdo entre estas
cidades e a globalizagdo torna-se uma evidéncia. Autores como Dollfus (1998) avangam
com a ideia da criagcdo de um ‘“arquipélago megapolitano mundial”, formado por
conjuntos de cidades que contribuem para dirigir o mundo, sendo isso um dos mais fortes
simbolos da globalizacdo aliada a concentracdo das actividades de inovacdo e de
direccdo. Isto porque os novos processos de urbanizagdo se materializam nas tendéncias
recentes de apropriacao da cidade por interesses empresariais globais, redefinindo os
diferentes territorios e a sua relagdo com agentes com poder de transformacao.

Em muitas geografias, o poder estd a mudar dos governos centrais para os governos
regionais e locais. E por isso que a politica externa de muitas urbes j& ndo se limita a
mera promogao comercial ou as cerimdnias de geminagdao. O economista americano
Stephen J. Kobrin diz que ja ha muitas cidades e regides que comegam a sentir-se mais
livres dos governos centrais e que “estd a nascer uma versdao moderna da ordem
medieval das cidades-Estado”.®

Em termos historicos, pode dizer-se que, enquanto o territério mais estavel nas
sociedades tradicionais era em geral fragmentador e excludente em relagdo a outros
grupos culturais mas profundamente integrador e holistico no que se referia ao interior
do grupo social, no mundo contemporaneo a globalizacdo territorial € uma necessidade
vital para a reproducdo do sistema, resultando uma forma de organizacdo territorial,
cada vez mais moldada pela mobilidade, pelos fluxos e pelas redes. Uma tendéncia
importante é aquela que propde a rede como um elemento do territério ou como uma
das formas do territdrio se apresentar.

2.2 Uma globalizagdao multidimensional

A globalizagao pode ser sintetizada pela ideia de que muitas realidades locais fazem parte
de fendmenos mais latos, com alcance e significado mundiais. Pela nogcdo de que ha um
complexo de relagbes sociais a transcenderem os territorios nacionais, ao ponto de aquilo
gue se passa num dado local ser influenciado por eventos ocorridos a grande distancia
(Giddens, 2001). O modo de funcionamento global envolve dominios muito dispares, dai

-~ O Acordo de Bristol de 2005 o qual sublinha a importancia de comunidades sustentaveis para o maior
desenvolvimento da Europa e identificando as caracteristicas dessas comunidades sustentaveis

- A Carta de Leipzig sobre as Cidades Europeias Sustentdveis referindo a importancia do maior uso
integrado do desenvolvimento urbano para as abordagens politicas

- A Agenda Territorial de 2007 colocando as questdes enfrentadas pelas cidades e zonas urbanas no
contexto da coesdo territorial;

- A Declaragdo de Marselha de 2008, solicitando a aplicagdo dos principios da Carta de Leipzig através do
desenvolvimento de um Quadro de Referéncia Europeu para as Cidades Sustentaveis;

— A Declaragéo de Toledo de 2010, reconhecendo o papel que as zonas urbanas europeias e que as cidades
podem desempenhar na consecugdo do objectivo de crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo
prosseguido na Estratégia Europa 2020.

8  Stephen J. Kobrin citado em A. J. Teixeira (2015: 11).
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que se fale em dimensdes da globalizacdo no plural, como faz Appadurai (1996) ao
sugerir que o mundo actual se caracteriza pela existéncia de cinco «paisagens fluidas>»,
constituidas por fluxos de individuos, media, tecnologia, capital e ideologia. Deste modo,
podemos dizer que a principal caracteristica desse novo “arranjo” do social é estabelecer
novas coordenadas nas relagbes de espago-tempo, provocando aqueles multiplos fluxos
novas formas de organizagdo da vida humana.

Entender esta nova realidade exige inovacao na teoria para se compreender o fendmeno
da globalizacdo segundo uma abordagem que va além de uma visdo estritamente
economica e que privilegie, sobretudo, a dimensdo politica e cultural das mudancas
contemporaneas. Existe certamente uma diferenca entre uma orientagdo que privilegia
as estruturas e uma realidade onde a mobilidade, a circulacdo e a inser¢cdo em multiplas
pertencas sdo centrais. O que caracteriza o mundo contemporaneo sdo os fluxos de toda
a natureza que o recriam e |lhe dao vitalidade permanentemente. A teoria tradicional
parece ter subalternizado a proliferacdo «rhyzomica», segundo a expressao de Deleuze
e Guattari (1980), preferindo os referentes estaveis: territérios, organizagoes,
instituicdes, Estado. Ora hoje o planeta inteiro é atravessado por fluxos incessantes de
varia natureza: financeiros, comércio, informagdo, populagdo, e esta situagdo nova
interpela o ponto de vista do observador e convida ao seu reordenamento.®

Uma alternativa as teorias economicistas e geopoliticas da globalizacdo, e que interpele
a dimensdo geocultural na perspectiva desenvolvida por Appadurai (1996: 2004), ganha
acrescido interesse. Este autor evidencia a crise do Estado-nacdo tradicional e releva o
impacte da circulagdo dos individuos e das informagdes no mundo contemporaneo. Os
meios de comunicagdo social (de massas) e as migragdes (de massas) tém, segundo
Appadurai (1996), um efeito decisivo sobre a obra da «imaginacao», e esta imaginagao
é, para ele, a caracteristica constitutiva da subjectividade moderna, isto &, os
"sentimentos de identidade" de cada um. Na sua analise da globalizagdo o autor atribui
um lugar central a «imaginacdo» a maneira da nogcdo de representacdao colectiva de
Durkheim. Podemos encontrar aqui um paralelismo com a reflexao de Anderson (1991)
sobre a formacdo do Estado-nacdao e o ingrediente principal que é a «comunidade
imaginada». Andersen evidencia o papel das novas técnicas de comunicacdo ligadas a
invengcao da imprensa na estruturacao de Estados-nacdes centralizados que concentram
o0 exercicio da soberania e o monopdlio da violéncia legitima num territério com fronteiras
bem delimitadas. Com a «imaginacdao» de Appadurai (1996) é a ideia de invencdao que
prevalece, num contexto onde os media ocupam um papel determinante, ndo so

° A ligagdo do mundo em rede aumentou a capacidade de processamento de informacdo indispensavel ao

desenrolar da actividade econdmica e social e passou a estar disponivel em tempo real. Da crescente
movimentagdo internacional de viajantes com impacto econdmico e cultural, refere-se: i) Viagens e turismo;
ii) Administracdo de negdcios globalizados; iii) Estudar noutros paises; iv) Participagdo em eventos
cientificos e congressos; v) Fluxo de migrantes internacionais. A titulo de exemplo, podemos afirmar que
no dominio do comércio internacional, este, na maioria dos paises, representa uma grande percentagem
do PIB e, a sua importancia econémica, social e politica tornou-se crescente nas ultimas décadas. O avanco
industrial, dos transportes, a globalizagdo, o surgimento das empresas multinacionais, o outsourcing,
tiveram grande impacto no incremento deste comércio. O volume do comércio mundial aumentou vinte
vezes desde 1950 até hoje. Este aumento de bens manufacturados ultrapassa o aumento da taxa de
produgdo dessas mercadorias em trés vezes. A EU-28 representa cerca de 15 % do comércio mundial de
mercadorias. Entre 2006 e 2016, a evolugao das exportagdes de mercadorias da UE-28 por principal parceiro
comercial variou consideravelmente. Entre os principais parceiros comerciais, a taxa de crescimento mais
elevada foi registada nas exportagdes para a China que quase triplicaram, enquanto as exportagdes para a
Coreia do Sul quase duplicaram. As exportacdes para a Noruega e o Japdo registaram um crescimento mais
lento e foram 26 % e 30 % superiores em 2016 as verificadas em 2006, ao passo que ndo se registou
alteragdo no nivel das exportacdes da UE-28 para a Russia no periodo em consideragdo (Eurostat, 2017).
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difundindo como modelando e flexibilizando os processos culturais. O elo entre a
determinacdo de espacos de soberania, as modalidades de circulacao da informacgao e a
sua difusao por um dispositivo de tecnologias apropriadas permite recontextualizar o
Estado-nacgdo e reequacionar a questao da soberania.

A globalizacdao tem, pois, dois efeitos muito precisos: em primeiro lugar, no quadro
geopolitico, o Estado-nacdo enquanto referente estavel tinha uma importancia muito
vincada que conferia aos membros da sociedade o seu ponto de ancoragem privilegiado.
O discurso sobre a nagao opunha dicotomicamente semelhanca e diferenca, pertenca e
exclusdo, que era préprio da cultura moderna (Anderson, 1991). Um contexto onde os
processos de indugdo identitaria se produziam no ambito de uma dinamica permanente
de oposicdo entre o «nds» e «eles», entre o interior e o exterior. Ora, as migracoes, por
um lado, e os fluxos mediaticos pelo outro abalaram este quadro outrora dominante. As
condicbes da modernidade tardia tém colocado dificuldades ao pensamento binario,
criando nos Estados-nacgGes cenarios que Anderson (1991) definiu como a «crise do
hifen», sendo hoje dificil a muitos Estados equacionarem-se como nagoes unitarias.

Em segundo lugar, num mundo marcado pelo «poder da imaginacao», Appadurai (1996)
nao deixa de por a questdo da relagcdo entre o local e o global. Numa certa medida, o
autor reage a visdo pessimista segundo a qual a globalizagdo significa a longo prazo a
desaparicao das especificidades culturais préprias do mundo territorializado de outrora.
O “fim dos territdérios” estaria associado a crise que abala os Estados cujas soberanias
sdo postas em causa com a proliferagdo dos fluxos econdmicos e a constituicdo de novos
conjuntos transnacionais. A globalizacdo marcaria, entdo, em grande medida o declinio
de uma civilizacdo onde a transmissao e a tradicdo jogavam um papel preponderante, e
onde o sujeito se definia a partir de uma localidade, regido e nagao.

A proliferacao de grupos desterritorializados, a diversidade das didsporas observadas um
pouco por todo o lado, tem por efeito a criacdo de novas solidariedades translocais
(Appadurai, 1996). Vimos emergir construgdes identitarias que ultrapassam o quadro
nacional. As politicas estatais contribuem a sua maneira para manter esta situagao e
provocar movimentos migratérios. Appadurai (1996) insiste na grande heterogeneidade
destas formas de circulagao. Os refugiados, os trabalhadores especializados de empresas
e organizagdes internacionais, os turistas, os estudantes, representam tipos muito
diferentes de migrantes e constituem a sua maneira uma «transnagao» deslocalizada.

Nestas condicbes, estaremos doravante a entrar na era do pos-nacional? As novas formas
de organizacdo que desempenham um papel politico de primeiro plano em dominios tdo
diversos como o ambiente, a economia, e as relagbes humanitarias, apresentam uma
fluidez, uma flexibilidade que contrasta com as estruturas rigidas dos aparelhos estatais
tradicionais. A afirmacdo das cidades na governancga global, as organizagdes nao-
governamentais (ONG) que se desenvolvem, muitas vezes em ligagao com situagdes de
crise, sdao bem representativas de um novo modelo politico mais directamente ancorado
na sociedade civil que transcende claramente as fronteiras nacionais. A
transnacionalidade que caracteriza cada vez mais o universo mundializado impde novas
solidariedades em rede e modos de accao mais flexiveis. Assim, podemos interpretar as
soberanias pos-nacionais emergentes, e a propria ideia de patriotismo ndo perde de todo
valor na medida em que faz sentido que falemos de um patriotismo «movel plural e
contextual». Esta € mais uma nogao que defronta as concepgoes classicas de Estado-
nacdo que ndo admitem que possam existir formas moveis de soberania as quais
corresponde um novo tipo de compromisso dentro do qual a acgdo civica e politica faz
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“implodir” o quadro nacional.!® Também a formacgdo de conjuntos institucionais
transnacionais, de que a Unido Europeia é caso paradigmatico, tém confrontado o quadro
tradicional de soberania.

3. Redes de cidades e Governance
3.1 As redes de cidades

Enquanto a globalizagao progride e a urbanizacao se intensifica, a economia globalizada
estrutura o espaco de fluxos teorizado por Castells (2005)!!, que se materializa numa
organizacao espacial em torno de centros de controlo e comando, aquilo que corresponde
a ideia de Sassen (2012) de “cidade global”, em que algumas cidades mundiais dominam
as finangas internacionais e grande parte dos servigos de consultadoria e empresariais,
de 4mbito internacional. E a partir destas cidades que a economia mundial é dirigida, que
sdo emanadas politicas e estratégias internacionais cujo principal desafio é alargar as
dinamicas de crescimento em todos os sectores de actividade. Trata-se de um processo
gue ndo afecta apenas as cidades mundiais que se situam no topo da hierarquia, mas
todas as cidades que vao fazendo parte da rede global.

E interessante, pois, analisarmos a actuacdo das redes de cidades e sua importancia
crescente na compreensdo do fendmeno da governanga global, configurando uma nova
realidade no cenario internacional. Este processo desenvolve-se a partir das décadas de
1980 e 1990 dadas as mudancgas ocorridas que propiciaram o reaparecimento e a
expansdo da paradiplomacia no mundo (Curto et al, 2014; Neves, 2010; Moita, 2017;
Santos, 2017).12 Desde a intensificacdo da globalizagdo, a emergéncia do Estado-rede,
isto €, o Estado que compartilha a sua autoridade ao longo de uma rede, o fim da Guerra-
Fria e a subsequente queda do sistema bipolar (Borja & Castells, 1997; Lecours, 2008;
Araljo, 2011). Neste contexto as cidades e as regides assumiram novos papéis
economicos e politicos no quadro internacional, em funcgdo do declinio de uma hierarquia
gue tinha o Estado como detentor Unico do poder, e da descentralizacdo que confere a

10 S3o disso testemunho as manifestagbes que mobilizam as organizagées que incarnam causas tdo diversas

como as que se desenvolvem em torno da questdo ambiental, das desigualdades ou da contra-globalizagao
hegemdnica.

Este autor propGe que ha uma nova forma espacial caracteristica das praticas sociais que dominam e
moldam a sociedade em rede: o espaco de fluxos. Por fluxos, Castells entende serem as sequéncias
intencionais, repetitivas e programaveis de intercambio e interaccdo entre posicGes fisicamente
desarticuladas, mantidas por actores sociais nas estruturas econdémica, politica e simbdlica da sociedade.
Nesta rede, nenhum lugar existe s6 por si mesmo, ja que as posicoes sdo definidas por fluxos.
Consequentemente, a rede de comunicacdo é a configuragdo espacial fundamental: os lugares ndo
desaparecem, mas sua ldgica e seu significado sdo absorvidos na rede.

A partir de Neves (2010) e Moita (2017) entende-se por paradiplomacia como a capacidade de atores ndo
estatais para estabelecer acordos de cooperacdo internacional, a partir dos seus prdprios interesses,
independentemente da atuagdo do Estado. Este € um processo em expansado devido a légica da globalizagao
econdmica de potenciar a competitividade, e face a dinamizacdo dos processos de internacionalizagdo
cultural. Esta realidade tem levado a proliferacdo de parcerias internacionais e a disseminagdo de redes de
vario tipo. E de destacar o papel das cidades, dada a intensificagdo do processo de urbanizagdo, mas
também por se terem afirmado, de forma crescente, como importantes “nés” de redes muito diversas
globalizadas, ambicionando influenciar a agenda internacional, ter voz activa junto de organizacdes
multilaterais, sendo hoje pdlos fundamentais de internacionalizagdo e agentes relevantes da nova
“diplomacia” nao estatal, a paradiplomacia.

11

12
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agentes sub-nacionais graus de autonomia para actuarem como actores globais (Araujo,
2011; Curto et al, 2014; Tavares, 2016; Santos, 2017).13

As redes de cidades remontam a antiguidade, desde as cidades-Estado gregas até a
América espanhola que fora organizada como uma grande rede articulada de cidades. A
organizacao em redes implica autonomia e uma cooperagdao das cidades com outros
municipios horizontalmente, possibilitando o acesso a informacdes e recursos mais
directamente e com menos burocracia. Podemos sistematizar a partir de Aradjo (2011),
que as principais caracteristicas destas redes sao:

- A auséncia de hierarquia na relagdo entre os seus membros;
- Terem alcance geografico global;

- A agilidade, tanto para as tomadas de decisdo quanto para o intercambio de
informacoes;

— A multiplicidade de actores;

- A democratizacdo do conhecimento através da inclusdo de municipios de diversas
caracteristicas geograficas, econdmicas e sociais.

As redes sao tanto uma consequéncia da governanca global como uma causa, uma vez
gue contribuem para o seu amadurecimento. Por governanga entende-se um fenémeno
que prescinde de governo, na medida em que governo implica actividades apoiadas por
uma autoridade formal com poderes coercitivos, enquanto na governanca os objectivos
sdo atingidos ndo necessariamente através de uma autoridade formal, mas através de
metas comuns e compartilhadas por todos os que fazem parte do sistema (Rosenau,
2000). A governanga &, por conseguinte, mais abrangente do que o governo e 0s seus
objectivos e as formas de os atingir sao mais duradouros. Assim, as redes de cidades
sdo exemplos de governanca sem governo, na medida em que neste tipo de organizacao
ndo existe uma autoridade central e a relagdo entre os seus membros é horizontal, e séo
0S seus objectivos comuns e a cooperagdo simétrica que viabilizam a sua existéncia.

As redes de cidades enquadram-se no conceito de governancga de duas formas diferentes,
embora podendo diferir o seu espaco de actuacdo. Em primeiro lugar, a cooperagao
horizontal, a tomada de decisdo por consenso e a auséncia de hierarquia entre os
membros e, consequentemente, de uma autoridade central, demonstram como a
governanga funciona como uma organizagao, e uma forma de ordem. As redes globais,
como a CGLU - Cidades e Governos Locais Unidos — focam-se em questdes mais amplas
na actuacdo no quadro internacional, enquanto as redes regionais, como a Mercocidades,
se esforgam por encontrar solugdes para problemas regionais e locais. Estes dois
exemplos também demonstram a intengdo e os objectivos das redes em manterem a
cooperacao horizontal e sem hierarquias de qualquer natureza, sejam elas politicas,
econdmicas ou culturais.'* Por outro lado, o desenvolvimento das redes de cidades no

13 Resultando, designadamente, a constituicdo de associacGes de cidades e governos locais; a criagcdo de
acordos bilaterais e de programas de cooperacdo técnica internacional entre cidades; o irmanamento entre
cidades; as missdes comerciais; e as redes internacionais de cidades (Aradjo, 2011).

4 por exemplo, segundo o Estatuto Social da Rede Mercocidades, as decisGes do Conselho da rede, formado
por duas cidades de cada pais membro do Mercosul e por uma cidade de cada pais associado, além da
Comissdo Directiva, devem ser sempre tomadas por consenso. Ja na CGLU, ainda que as decisGes sejam
tomadas por maioria simples, define-se o nimero de representantes de cada governo local no Conselho
Mundial e na Mesa Executiva segundo a populagdo e o engajamento politico dos seus membros. Além disso,
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cenario internacional demonstra a existéncia da governanga global enquanto ordem
internacional. Se a actuacdo interna das cidades e sua maior autonomia no quadro
doméstico é resultado de descentralizacdo do poder federal ou nacional, no ambito de
redes, as cidades passam a exigir maior afirmacgao a fim de influenciarem as decisdes
dos governos e das organizagdes internacionais por eles lideradas.

3.2 Governancga e Governanga Multinivel

A expressao governancga surgiu, a partir de reflexdes conduzidas principalmente pelo
Banco Mundial, a partir de 1992 “com o objectivo de aprofundar o conhecimento das
condigOes que garantiriam um Estado eficiente” (World Bank, 1992: 1). A introdugdo do
conceito resulta da incapacidade do termo “governo” ou “governabilidade” capturar as
novas dinamicas emergentes apos o fim do periodo bipolar da Guerra-Fria e dos Estados
como principais actores do sistema internacional. O Conceito de governanga propunha-
se, assim, deslocar o centro da atencdo, da accdo estatal para uma visao mais ampla,
envolvendo ndo sé uma abordagem holistica da gestao publica sub-nacional, nacional e
internacional, mas também intersectando as dimensdes econdmica, politica, social,
ambiental e cultural.

Segundo o documento “Governance and Development” do Banco Mundial (Ibidem: 3-5),
o paradigma da governanca deveria incluir “padrdes de articulacdo e cooperacao entre
actores sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam transaccgoes
dentro e através das fronteiras do sistema internacional” incluindo-se ai “ndo apenas os
mecanismos tradicionais de agregacao e articulacdo de interesses, tais como os partidos
politicos e grupos de pressdao, como também redes sociais informais, hierarquias e
associacoes de diversos tipos”. Assim, o formato institucional do processo decisério
deveria ser aberto a participacao de todos os actores interessados.

Keohane e Nye (1974: 41) usaram pela primeira vez o termo "trans-governamental"
para descrever interaccbes entre "subunidades de governos" em resposta a "maior
complexidade" de governanca. Também Risse-Kappen (1995: 17) definiu as redes trans-
governamentais como “as subunidades de governos nacionais que agem
independentemente das politicas estabelecidas. E, Slaughter (2004: 26) reconheceu as
funcGes de troca de informacgdes e coordenagdo politica das cidades através de "uma
rede densa de contactos”. Esta autora defenderia, mesmo, uma nova ordem mundial
baseada na existéncia e no funcionamento de redes transgovernamentais, capazes de
permitir que os governos se beneficiem da flexibilidade e descentralizacdo dos actores
nao-estatais, mas ao mesmo tempo fortalecendo o Estado como actor principal no
sistema internacional.

Ora, esta logica de descentralizacdo da governagao para os niveis supranacional, mas
fundamentalmente, sub-nacional abriu espago para que as cidades assumissem um papel
central ndo apenas na governagdo, mas também na gestdo e partilha das
responsabilidades na resolugdao dos problemas dos Estados, de um ponto de vista
enddgeno e exdgeno. Na verdade, tem surgido varios autores (Curtis, 2016; Hershell &
Newman, 2002) a apontar as cidades como as unidades mais préximas entre governados
e governantes. No plano das relagdes internacionais, as cidades tém o potencial de

segue-se o principio de que nenhuma regido do mundo deve ter mais do que um quarto do ndmero total
de cadeiras nem mais do que o dobro do niumero de cadeiras alocadas a qualquer outra parte do mundo.
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resolver os desafios globais na medida em que muitos deles se precipitam do nivel local
€ nao se circunscrevem aos limites da cidade. Como encontramos na Declaracdo de Haia
da criacao do Global Parliament of Mayors (GDP, as cidades tém o direito de "agir em
conjunto, além fronteiras, em dominios em que a agenda global esta paralisada" (2016:
2).

A institucionalizacdao de uma rede de cidades fornece ndo apenas um canal para cidades
que enfrentam desafios semelhantes e uma plataforma para compartilhar conhecimentos
e recursos, mas também uma oportunidade para abordar e mitigar os muitos desafios e
problemas que o mundo enfrenta (Barber, 2013).

Contudo, de acordo com as teorias tradicionais - o estado-nacdo € visto como o principal
locus da autoridade - os governos sub-nacionais actuam sob a (Unica) influéncia e
direccdo dos governos nacionais.!® Ora, desta forma a conceptualizacdo da governacao
seria, maioritariamente, top down derivando do nivel internacional para nacional e deste
para o nivel regional e local, de modo que o papel dos governos locais como relevantes
agentes de governanca global primarios seria ao longo dos tempos marginalizado.

Em contrapartida, para a governacao multinivel existe uma variedade de métodos na
concepcédo das politicas publicas e internacionais. Na governagdao multinivel é feita uma
distincdo entre o Estado como uma instituicdo e o Estado como executivo, o qual
persegue 0s seus proprios interesses — o que nado significa exatamente por definicdo
“interesse nacional”. Além do mais, o estado como ator principal estd agora envolvido
numa complexa rede de relagdes ao nivel internacional tal como a nivel da politica interna
(Marks, 1996: 26). A teoria da governacdo multinivel considera relevantes todos os
atores envolvidos nas varias etapas do processo de tomada de decisdo. Essa sera entdo
a componente racionalista desta teoria — todas as pessoas e grupos envolvidos nesta
politica terdo tanta ou mais influéncia sobre o atual impacto, como aqueles que iniciaram
ou legislaram sobre esta politica. De fato, quem formula e quem implementa, podera
ser, como podera ndo ser o mesmo ator.!®

Assim, uma premissa subjacente a governagao multinivel diz respeito a the world turned
inside out and outside in (Anderson, 1996: 135). Com a diluigdo hierarquica ou pelo
menos a reducdo de estruturas de autoridade do Estado e a prdpria subversdo da
soberania tradicional do Estado, existem outros atores sub-nacionais que resgatam,
paradoxalmente, a prépria soberania estatal — os governos locais. Nesse sentido, as
instituicdes supranacionais sdao mais que somente a soma das partes que a compodem e
as instituicdes sub-nacionais sdao mais que a administragdao do governo central. Assim, a
abordagem multinivel ndo sentencia a morte dos Estados. Com a diluicdo hierarquica ou
pelo menos a reducdo de estruturas de autoridade do Estado e a prdpria subversao da
ordem hierarquica tradicional do Estado, os estados procuram o seu reposicionamento
no sistema internacional e uma melhor adequacdo da governacdo interna, através de
agentes regionais e locais.

Sob esta concepcdo de governanca multinivel, emerge a concepgdao de Governanca
"glocal" que assenta numa ligagao vertical entre cidaddos locais e politicas globais, que

1> Considerando como teorias tradicionais das relacGes internacionais: o realismo e neo-realismo; e o
liberalismo e neoliberal-institucionalismo.

6 Esta ideia encontra-se relacionada com um elemento chave da governacdo multinivel: a erradicacdo da
tradicional distingdo entre a politica interna e a politica externa, ou seja, entre o plano doméstico dos
Estados e o plano internacional emerge como metodologicamente imprescindivel no quadro tedrico deste
modelo.
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nao advoga a substituicdo dos Estados por cidades, mas a posicao privilegiada das
cidades para vincular os seus cidadaos com as politicas globais (Robertson, 1995). A
governanga "glocal”, com os governos municipais como ator principal, serve como elo
vertical e preenche essa lacuna'’. Para Robertson e White (2003: 14) "Em vez de se falar
de uma tensdo inevitavel entre o local e o global, pode ser possivel pensar nos dois como
nao sendo opostos, mas sim como sendo lados diferentes da mesma moeda”,
apresentando-se a "glocalizagdao" como a conexao do local com o sistema global.

4. Ameacgas e Riscos: Respostas Glocais

As cidades contribuem tanto para as actuais ameagas e riscos como para as suas
solucdes. Este ilogismo observa-se na caracterizagao das zonas urbanas, frequentemente
relacionadas com elevadas concentracdes de actividade econdmica, emprego e riqueza,
taxas elevadas de alfabetizacdo entre os residentes, com o fluxo diario de passageiros,
o0 que sugere que ha abundancia de oportunidades nestes centros de inovacao,
distribuicdo e consumo (Eurostat, 2017; United Nations, 2014). No entanto, as cidades
caracterizam-se, também, por uma série de desigualdades sociais e € comum encontrar
pessoas que desfrutam de uma vida confortavel, vivendo em proximidade com outras
gue enfrentam desafios consideraveis, por exemplo, em relacdo a habitagdo, ao
desemprego e ao crime. Estas oportunidades e desafios polarizados estdo
frequentemente em forte contraste, uma vez que os padrdes de desigualdade nas cidades
sdo geralmente mais difundidos do que os observados para os estados como um todo.
Enquanto a concentragdo da atividade econdmica nas cidades pode contribuir para atrair
uma forca de trabalho altamente qualificada em busca de oportunidades diversas, a
reunido de um grande numero de pessoas também leva a uma série de externalidades
negativas, incluindo a criminalidade (Eurostat, 2016: 46; Zukin, 2010).18

Pese embora as cidades sejam geradoras de crescimento e desenvolvimento, também as
maiores ameacas sao encontradas nas cidades, o que se pode denominar o “paradoxo
urbano”. (por exemplo: ndo obstante as cidades serem indutoras de crescimento, as
maiores taxas de desemprego sdo, também, encontradas nas cidades (Eurostat, 2016;
Curtis, 2016). A globalizagao levou a perda de empregos - especialmente no sector
secundario - e isso foi ampliado pela crise econémica. Muitas cidades enfrentam uma
perda significativa de poder e coesdo inclusivos e um aumento da exclusdo, segregagao
e polarizagao.

Actualmente, o quadro de ameagas que se coloca ao sistema internacional e,
particularmente, aos estados encontra-se difuso e interdependente. Com efeito, nos
dados mais recentes de 2017 do World Economic Forum (2017), encontram-se os
seguintes riscos:

17 Como uma das principais modernas teorias democraticas, Robert Dahl (1956) argumentou que os Estados-
nacao e as organizagdes internacionais baseadas no Estado ndo tinham conseguido responder aos desafios
que enfrentavam.

Em 2014, a percentagem de pessoas na UE-28 que viviam numa area com problemas relacionados com a
criminalidade, a violéncia ou o vandalismo era consideravelmente mais elevada entre os residentes nas
cidades (19,9%) do que nos habitantes das cidades e suburbios (11,8%) ou areas rurais (7,3%). Os
habitantes das cidades da UE-28 eram, em média, 2,7 vezes mais provaveis do que as pessoas que vivem
em areas rurais a viver numa area com problemas relacionados com o crime, a violéncia ou o vandalismo.
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- Riscos geopoliticos (fracasso da governanga global e regional; colapso dos estados;
fracasso das estruturas de governagdo nacionais; proliferacdo de armas de destruicao
macica; ataques terroristas, conflitos inter e intra-estatais);

- Riscos societais (migracdo involuntaria em larga-escala; crise alimentar e crise de
agua; instabilidade social profunda; spread de doencas contagiosas, fracasso do
planeamento urbanistico);

— Riscos econdmicos (choque nos precos da energia; comércio ilegal, desemprego;
crises fiscais, deflacao, fracasso das infraestruturas criticas; fracasso dos mecanismos
e instituigdes financeiras);

— Riscos ambientais (Desastres ambientais, perda da biodiversidade e colapso dos
ecossistemas, eventos extremos ao nivel do clima, fracasso da mitigacdo das
alteracdes climaticas e a respetiva adaptacdo, desastres ambientais provocados pelo
Homem e os desastres naturais)

- Riscos tecnoldgicos (ciberataques; consequéncias adversas de avancos tecnoldgicos,
quebra das infraestruturas criticas de informacao, fraude e roubo de dados).

Este quadro de ameacas ampliado e diversificado defronta e ultrapassa, duplamente, as
competéncias do Estado vestefaliano. Por um lado, exige respostas globais, dada a
natureza globalizada das ameacas e riscos e, por outro, requer da investigacdo a
consideracao de respostas, também, oriundas de “dentro” dos estados, numa esfera sub-
nacional. Relativamente, ao quadro de riscos e ameacgas elencados pelo World Ecomic
Forum, varios autores tém convergido na possibilidade de respostas das cidades aos
problemas globais. Relativamente aos riscos geopoliticos alguns autores (Graham, 2004;
Dickson, 2002) afirmam que apenas as cidades conseguem responder ao novo quadro
de ameacas internacionais uma vez que muitos desses riscos se encontram dentro das
proprias cidades (desemprego, exclusdo social; recrutamento para grupos terroristas;
prostituicdo; trafico de droga; criminalidade organizada...). Relativamente aos riscos
societais € também no plano urbano que encontramos, quer o maior conhecimento dos
problemas como as respostas (Saunders, 2010, Zukin, 2010). Quanto aos riscos
ambientais, varios autores (Taedong, 2015 ; Betsill & Bulkeley, 2005) tém insistido que
a mudanca climatica apesar de, tradicionalmente, considerada como uma questdo global
tornou-se um desafio local urgente. As cidades sdo responsaveis por mais de 70 por
cento das emissdes de gases com efeito de estufa e por 80 por cento do consumo de
energia. Estando 90 por cento situadas ao longo do litoral, as cidades enfrentam as
ameacas climaticas comuns como o aumento do nivel do mar e tempestades costeiras.
Esta problematica justifica a necessidade do arranjo "glocal", com a imbricagdo entre
assuntos locais e globais. Como Rosenau (2000: 4) escreveu: "O que é doméstico
também é internacional e o que é internacional também é doméstico"

Assim, a governanga global democratica deve afastar-se da estrutura nacional,
exclusivamente, vinculada na soberania nacional e avancar para autoridades locais
descentralizadas e proximas. Como a antiga democracia ateniense e a "esfera publica"
de Habermas (1962) sugerem, as cidades sao o lugar onde os cidadaos podem-se
comprometer no processo politico em curso e influenciar a politica que afeta suas vidas
e responsabilizar diretamente as autoridades perante eles. No ambito da governanga
"glocal", os governos municipais assumem-se como 0 elo vertical que permite aos
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cidaddos participar na formulagdo de politicas globais através das instituicdes locais e as
autoridades nacionais. Com a diplomacia da cidade e a governanga "glocal", a tomada
de decisdo internacional pode ser, também, mais democratica.

5. Conclusao

Na histéria da humanidade, nunca antes se registou uma aceleracao de alteragGes tao
forte como no decorrer do ultimo século e, sobretudo, ao longo dos ultimos 50 anos.
Estamos perante um mundo de cidades tendo a globalizacdo dado um grande impulso a
urbanizacgao. A abordagem compreensiva sobre o papel das cidades na governancga global
leva-nos a destacar os conceitos de governanga global e de redes de cidades, pela
crescente importdncia que assumem na agenda internacional.

A governanca diz respeito aos meios e aos processos que sao utilizados para produzir
resultados eficazes. Ndo pode ser accdo isolada da sociedade civil procurando maiores
espacos de participagdo e influéncia. Pelo contrario, o conceito compreende a acgao
conjunta de Estado e sociedade na busca de solugdes e resultados para problemas
comuns. E é inegavel que o surgimento de actores ndo-estatais é central para o
desenvolvimento da pratica da governanca. A actuacao de cidades globais emerge como
novo tipo de autoridade que vem, gradativamente, adquirindo importancia, assumindo-
se como uma nova forma de organizagdo, mais horizontalizada, com auséncia de poder
central e pela inexisténcia de hierarquia entre os seus membros.

As redes de cidades sao uma forma de governanga e assumem hoje novas competéncias
na paradiplomacia, mas a sua formagdo ndo é um fendmeno novo, como tivemos
oportunidade de observar. Na actualidade, elas tém-se desenvolvido pela necessidade
sentida pelos governos locais de dialogarem entre si na busca de solugdes para os
problemas comuns que enfrentam. Um dos objectivos principais da organizacao em redes
é alcancar melhores resultados do que aqueles que se conseguiriam se os agentes
envolvidos trabalhassem separadamente, como é o caso dos municipios. Ao trabalharem
em rede estdo melhor posicionados face a situagdes que envolvem actores internacionais,
além de a organizacdo em rede facilitar a interacgdo e a troca de experiéncias entre os
membros.

Concluimos que as redes de cidades sdao uma nova forma de actuacdo composta por
actores sub-nacionais e constituem atores com um poder crescente na resolugdao de
muitos dos desafios actuais ao sistema internacional.
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