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RESUMO

Neste trabalho, o territério € resgatado como uma referéncia importante na pratica
da representacao politica, afastando-se dos sentidos de ilegitimidade e imoralidade
gque muitas analises do funcionamento da representacdo politica acabam
concedendo as estratégias politicas de carater territorial, classificadas por muitos de
clientelistas e eleitoreiras, por meio de uma argumentacdo que mostra a estreita
relacdo entre sociedade e espaco. A analise tedrica desenvolvida revela a existéncia
de um binémio inseparavel formado pela representacao politica e o territério, no qual
este Ultimo faz o papel de agente estruturador da pratica politica. Por isso, a
insercao da perspectiva territorial na estratégia de acéo politica se torna tdo legitima
quanto necesséria para o exercicio correto das funcdes representativas.

Territério — Politica — Representacao politica — politicas publicas

Determinacdo de Politicas Publicas em Sistemas Proporcionais de

Representacao

De forma simplificada, as politicas publicas compreendem as decisbes de
governo, em diversas areas, que influenciam a vida de um conjunto de cidadaos.
Estuda-las corresponde a avaliacdo das acGes do governo e dos efeitos que essas
acdes, ou a auséncia delas, podem provocar na sociedade. E importante explicitar
que politica publica ndo é o mesmo que decisdo politica, pois a primeira € mais
abrangente que a segunda e requer diversas acdes estrategicamente selecionadas
para implementacdo das decis6es tomadas.

Uma analise mais completa do conceito de politica publica requer que se
recorra a diferentes autores, cujas consideracbes apontam para aspectos
especificos do termo. Para Dye (1981:1) e Sanchez (2005: 53), a expressao define
aquilo que o governo escolhe fazer ou ndo fazer, acepcdo essa que enfatiza o

aspecto objetivo e concreto de uma acéo direta em um setor da sociedade ou em
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determinado espaco. Essa agéo, contudo, pode ndo evidenciar a existéncia de uma
politica publica, significando apenas uma medida isolada. De acordo com essa idéia,
para que as medidas do agente publico possam realmente ser identificadas como
politica publica, elas devem, primordialmente, formar a substancia concreta de um
quadro geral de acéo previamente definido e, obrigatoriamente, estar de acordo com
objetivos a serem atingidos, previamente determinados em fungcdo de normas e de
valores.

Além da ideia de acdo concreta para a solucdo de problemas, para uma
analise conceitual mais aprofundada do termo, deve-se considerar, também, a
politica publica como estando diretamente ligada a uma arena de disputa,
caracterizada por embates de idéias em torno de interesses e preferéncias, que
variam temporal e espacialmente. Em outras palavras, € preciso estar atento ao fato
de que a existéncia de um problema na sociedade ndo o qualifica, a priori, para ser
alvo de uma politica publica. A insercao de problemas na agenda politica, ou seja, a
transformacdo desses problemas em problemas politicos depende, ndo s6 da
existéncia de um acesso as esferas oficiais de poder, 0 que no caso das analises
deste livro se materializa no processo de representacdo politica da Camara dos
Deputados e das Assembléias Legislativas, mas, essencialmente, da capacidade de
um determinado grupo de porta-vozes, institucionalizados ou néo, e de atuacao
nacional, regional ou local, transformar certos temas em problemas passiveis de
intervencao publica.

Contudo, é preciso esclarecer que a determinag¢do das politicas publicas a
serem adotadas nao reflete exclusivamente as pressdes dos grupos de interesses e
de partidos politicos®, por meio de seus porta-vozes, e também n&o é resultado
anico da vontade daqueles que se encontram legitimamente instituidos de poder ou
mesmo de determinadas classes sociais. O processo de definicdo do que sera alvo
ou nao de politicas publicas, como ressalta Souza (2003: 136-42), deve ser
encarado como resultado da conjuncédo de todos esses fatores mencionados. Isto

significa que o conjunto de representantes politicos possui uma autonomia decisoria

! Os partidos politicos e os grupos de interesses sdo, ambos, grupos organizados, com base em
formas voluntarias de participacdo, contudo os primeiros sdo organizados formal e legalmente em
associa¢cfes orientadas para influenciar ou ocupar o poder politico, enquanto os segundos se
configuram em organizagdes, normalmente ndo formalizadas, constituidas por pessoas que

comeartilham Eelo menos um interesse comum e que atuam em Erol do seu obijetivo.
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relativa, criadora de um espaco de atuacdo particular e permeada por influéncias
internas e externas a ele.

Nesse contexto, a forma como se da o embate de idéias entre os porta-
vozes esta diretamente relacionada aos graus de autonomia e de permeabilidade da
atuacao do representante politico que, por sua vez, além de se diferenciarem de
acordo com a ocasido historica, sdo variaveis dependentes de uma série de fatores
de ocorréncia diferenciada no espaco, perceptiveis em diferentes escalas de andlise.
Dentre esses fatores, se encontram a estrutura federativa, o sistema de governo
adotado e a estrutura politico-partidaria e as caracteristicas sociais e demograficas
(figura 1). E nesse sentido que as politicas publicas se tornam também um problema
geografico, pois se materializam de maneiras distintas em diferentes territérios
nacionais ou subnacionais (fluxo {G}, da figura 1).

O caréter institucional de um determinado ordenamento politico-territorial
constitui elemento de primordial importancia para o entendimento da maneira como
se processa atuacdo do agente publico no processo de escolha e na implementacéo
de politicas publicas. Entretanto, esse elemento ndo pode ser concebido como
variavel independente, pois além do molde criado pelas estruturas federativa e
politico-partidaria, e pela forma de governo (fluxos {B} e {D}, da figura 1), h& ainda a
atuacdo cotidiana de atores como grupos de interesses especificos, partidos e
liderancas politicas (fluxo {C}).

A existéncia espacialmente diversa das politicas publicas concretiza-se em
cinco diferentes capacidades dos agentes publicos, a saber: escolha e manutencéo
de prioridades dentre varios interesses conflituosos; busca de recursos financeiros;
coordenacao de objetivos conflituosos e de interesses desordenados da sociedade;
imposicao de perdas a grupos poderosos; e, por fim, a capacidade de inovacdo em
vista do fracasso de politicas antigas. A articulacdo entre essas capacidades se
configura em um fator de impacto no nivel e na forma de participacdo dos porta-
vozes no processo decisorio, sendo a implementacéo efetiva das politicas publicas,
na pratica, resultado direto do arranjo existente entre essas cinco capacidades (fluxo
{A}, da figura 1) e do processo de filtragem que essas capacidades promovem nas
demandas de grupos de interesses e politicos (fluxo {CA}).
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Fluxos de influéncias na determinacéo de politicas publicas
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Fonte: Elaboragéo propria.

Além de exercerem influéncia, esses atributos de capacidade séo
influenciados (ou moldados) pelo arranjo institucional (ver fluxo {B}), oriundo da
articulacdo entre os componentes do sistema politico. Vale lembrar que nem todos
esses componentes possuem igual relevancia na moldagem das caracteristicas de
cada atributo.

As instituicbes sdo geradoras de normas, a partir da atuacdo de atores
politicos, econdmicos, juridicos e sociais responsaveis pela designacao e efetivacédo
das regras do jogo em uma sociedade e, com isso, responsaveis também pela
modelagem das relagdes sociais (CASTRO, 2003: 16-8). Representam caminhos,
por meio dos quais a sociedade pode ter acesso ao processo de decisdo e
implementacéo efetiva das politicas publicas, podendo significar uma via direta de

participacéo social no processo decisério, como no caso das instituicdes politicas, ou
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podendo atuar apenas como porta-vozes de determinados grupos de interesses,
como no caso das instituicdes de carater ndo-governamental (PUTNAM, 1996: 111-
25).

Apesar de existirem governos com diferentes instituicbes, mas com
capacidades similares, e governos com instituicbes similares, mas com grande
inconsisténcia de capacidades, o arranjo institucional, que envolve as caracteristicas
e a quantidade de instituicdes e inclui a existéncia ou ndo de um sistema amplo de
instituicdes, € capaz de gerar diferentes capacidades para o agente publico. Assim,
mesmo levando-se em conta que as diferencas entre as instituicbes nao explicam
sozinhas o processo de implementacdo efetiva de politicas publicas, deve-se estar
atento ao fato de que, quando acompanhados de outras condi¢Oes facilitadoras, 0s
efeitos institucionais podem apontar uma dire¢do consistente para uma variedade de
capacidades do agente publico. Desta forma, arranjos institucionais se tornam
potenciais criadores de oportunidades efetivas de participacdo da sociedade em
uma dada organizacdo social, apesar de ndo necessariamente funcionarem da
mesma maneira em outras realidades sociais (WEAVER & ROCKMAN, 1993: 5-10).

As formas de governo, um dos elementos que compdem o0 arranjo
institucional, fazem referéncia, no dizer de Pasquino (2000: 517), “a dinamica das
relagcbes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo” e estdo ligadas “as
modalidades de eleicdo dos dois organismos”. Nas democracias contemporaneas,
geralmente podem ser identificadas duas delas: a parlamentarista, na qual o mesmo
grupo de representantes politicos concentra as fungdes executiva e legislativa; e a
presidencialista, na qual normalmente ha a separacao entre Legislativo e Executivo,
e a figura do presidente ocupa uma posicéo central em relagdo as demais forcas e
instituicbes politicas. A associacdo entre a forma de governo e outros dois
componentes do arranjo institucional, tais como as estruturas federativa e politico-
partidaria, derivados dessa escolha, influencia o processo decisério de politicas
publicas, como é mostrado na figura 1, pelo fluxo {BA}. Esses componentes do
sistema politico, por proporcionarem caracteristicas especificas de coesao
governamental, geram respostas particulares, por parte das esferas nacional e
regional, as influéncias de grupos de interesses e as pressdes imediatas dos

eleitores em épocas de sufragio.
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O governo de um partido majoritario, no parlamentarismo, por exemplo, esta,
em principio, apto a resistir as pressdes eleitorais de curto prazo de diferentes
grupos de interesses, sendo que, a disciplina partidaria e a concentracao de poder
no Legislativo tornam praticamente impossiveis reversdes de posicfes do governo,
ap0s seus estabelecimentos. Ja no presidencialismo, a independéncia e
descentralizacdo do Poder Legislativo, concedem um carater mais personalizado as
relacbes entre congressistas e grupos externos de pressao. Contudo, apesar de a
forma de pressédo dos grupos operar de maneira diferenciada em funcao da forma de
governo, segundo Weaver & Rockman (1993: 30), ndo se pode dizer, com isso, que
no parlamentarismo a pressdo venha a ocorrer em menor grau do que no
presidencialismo.

Para certas capacidades, ao se variar a posicdo analitica, fica dificil
determinar a superioridade de uma ou outra forma de governo. Apesar de, por
determinada o6tica, a concentracdo de poder no Legislativo e a disciplina partidaria
concederem ao parlamentarismo maior capacidade governamental de imposicao de
perdas e de inovacdo nas politicas publicas, por outro lado, o mesmo poder
concentrado pode facilitar a identificacdo, por parte dos eleitores, dos responsaveis
pelas acbes (no caso, os lideres de partidos), o que sugere a existéncia de certa
relutancia dos partidos no momento da imposi¢cédo das perdas e do estabelecimento
de politicas inovadoras, devido as incertezas da proxima eleicao.

A estrutura federativa de um pais, ao definir como se da a divisdo de poder
entre as unidades federadas, por meio da distribuicdo de competéncias de atuacao e
de arrecadacdo fiscal, também aparece como um fator importante no fluxo de
influéncias, por indicar os possiveis caminhos a serem percorridos pelos diferentes
grupos, para que tenham acesso ao processo decisorio das politicas publicas.
Nesse sentido, a decisdo de niveis mais abrangentes de governo de implantacdo de
programas de descentralizacdo de atribuicbes e o seu devido acompanhamento por
uma institucionalizacéo técnica (financeira, administrativa e de recursos humanos),
por exemplo, ndo s6 garantem uma relativa continuidade no fluxo de oferta de um
dado bem ou servi¢co, como também criam a possibilidade de um processo decisorio
diferenciado, principalmente em relacdo a ampliacdo do acesso de grupos locais na
definicAo da agenda politica (ARRETCHE, 2000: 20-30). Desta forma, ndo s6 a
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escolha de prioridades, mas também os processos de busca de recursos
financeiros, de imposicdo de perdas e de inovagdo de politicas antigas, podem
passar a ser realizados por vias diferenciadas.

De uma forma especial, nas democracias representativas contemporaneas,
a organizacdo do sistema partidario, nos sentidos da representatividade,
consisténcia ideoldgica e disciplina interna dos partidos politicos, também é de suma
importancia para a analise dos processos de determinagdo de politicas publicas,
visto que esses partidos, pelo menos em teoria, correspondem ao principal caminho
de acesso da sociedade ao poder decisorio, via eleicdo ou via militancia politica.
Desta maneira, ndo s6 a forma de governo, como suas caracteristicas partidarias
acabam influenciando diretamente a capacidade do agente publico, no sentido da
escolha e manutencdo de prioridades dentre os varios interesses conflituosos, da
coordenacdo de objetivos e interesses desordenados, da inovacdo das politicas
publicas, e da imposicao de perdas.

Em principio, um regime proporcional que necessita de coalizdo
multipartidaria, seja no presidencialismo ou no parlamentarismo, a necessidade de
um grande consenso para a tomada de decisbes desemboca em uma maior
fragilidade da capacidade governamental de inovacédo radical e de imposicdo de
perdas. Nesse sentido, governos minoritarios, principalmente no parlamentarismo,
podem ser mais relutantes na imposicao de perdas, em fungéo do receio de perder o
voto de confianga dos outros partidos.

Aprofundando ainda mais a observacao sobre o sistema politico-partidario,
no sentido da préatica da representacdo politica, ganham destaque as regras que
organizam internamente a casa de representacao legislativa. Essas regras também
devem ser consideradas elementos importantes para a avaliacdo do processo de
determinacao das politicas publicas, na medida em que a forma como se desenvolve
a votagdo de projetos no Parlamento gera efeitos na visibilidade publica da atuagéo
do representante politico. E nesse contexto que as regras de voto secreto ou aberto,
por exemplo, podem diminuir ou aumentar a exposi¢céo dos parlamentares, criando
menor ou maior controle dos partidos, dos eleitores e dos grupos de interesses no

processo decisorio.
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Contudo, € importante notar que caracteristicas semelhantes da forma de
governo e das estruturas politico-partidaria e federativa podem produzir, em
diferentes espacos, resultados distintos. A capacidade do governo de imposicao de
perdas e a capacidade dos grupos de interesses ou partidarios de influéncia nas
decisbGes politicas, por exemplo, em realidade, ndo sdo resultados apenas da
combinacdo interna entre os elementos do sistema politico. A associacdo dessas
caracteristicas politicas com outros dois fatores, de natureza socioecondmica, tais
como as condi¢des sociais e demograficas, proporciona uma espécie de filtragem na
maneira como o0 sistema politico vai estruturar a capacidades dos representantes
politicos.

A relevancia das condi¢cbes sociais e demograficas estd no fato de elas
estabelecerem diferentes desafios politicos e, com isso, valorizarem certas
capacidades do representante politico em detrimento de outras. S&o esses desafios
associados ao arranjo institucional existente (fluxo {EB}) que vé&o influenciar, de
forma mais direta, a aptiddo do agente publico para lidar com as diferencas e
conflitos.

Por tudo isso, percebe-se que em relacdo a capacidade de escolha de
prioridades do agente publico dentre os varios interesses, a participacdo dos grupos
de interesses no processo decisorio e a efetividade de implementacao de politicas
publicas, ndo ha, em principio, um arranjo institucional que seja superior a outro.
Diferencas entre formas com maiores ou menores poderes de atuacdo decisoria
para o Legislativo ou para o Executivo, para a esfera nacional ou para as esferas
locais de poder, e diversidades nas organizacdes sociais, podem conceder
possibilidades de capacidades diferenciadas, mas ndo determinar, por si s0, a
eficiéncia ou a ineficiéncia das politicas a serem adotadas.

Considerando-se que nem sempre o0s atores politicos dispdem de
preferéncias e interesses claramente definidos, percebe-se que a capacidade efetiva
dos agentes publicos, entdo, envolve a relacdo entre o arranjo institucional local,
caracterizado por condicbes que facilitam ou limitam os efeitos institucionais
(estrutura federativa, a forma de governo e a organizacdo politico-partidaria), e a
natureza dos desafios politicos especificos da sociedade, fator diretamente ligado as

condicdes socioecondmicas e demograficas da area. Sendo assim, dependendo do
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problema e do espaco a serem avaliados, cada um dos influenciadores do processo
decisorio ganha maior ou menor importancia para a compreensao das diferentes

decisfes relacionadas as politicas publicas.

Inovacdes na definicdo da agenda politica no Brasil

A Constituicdo brasileira de 1988, ao decidir pela implantacdo de programas
de descentralizacdo de atribuicbes governamentais, criou a possibilidade de um
processo decisorio diferenciado principalmente em relacdo a ampliacdo do acesso
de grupos de interesses locais na definicdo da agenda politica. Neste mecanismo
ndo somente a escolha de prioridades, como também os processos de busca de
recursos financeiros, de imposicéo de perdas e de inovacéo de politicas antigas em
escala local, passaram a poder também ser feitos a partir de influéncia mais direta
da populacdo (fluxo {C} do esquema apresentado anteriormente). A partir desse
momento, foi aberto, a representacdo politica de carater eletivo, um caminho
institucional alternativo de acesso ao processo decisoério, por meio da criacdo dos
chamados Conselhos de Politicas Publicas, em diferentes setores, tais como saude,
assisténcia social, trabalho, emprego, desenvolvimento rural, educagéo etc. (FUKS,
2002: 245-6).

Coértes (2002: 167-9), em trabalho sobre os Conselhos municipais de saude
e de assisténcia social da cidade de Porto Alegre, estabelece que a dinamica de
funcionamento desse tipo de férum é influenciada principalmente pela associacao
entre trés fatores: a estrutura institucional do setor, a organizagdo do movimento
popular no territério especifico e o posicionamento das autoridades locais em
relacdo a participacéo da populacdo por meio de seus lideres ou porta-vozes. Assim,
percebe-se primeiramente que, mesmo havendo uma forte estrutura institucional no
municipio em determinado setor, como saude ou educacdo, a legitimidade
democratica desses Conselhos, no sentido da participacdo e do consentimento dos
representados, ressaltada no inicio deste capitulo |, estara sempre ameacada, pois
dependera da existéncia de movimentos populares organizados capazes de se
articularem para decidir quem serdo o0s porta-vozes de seu grupo de interesse. Nao

havendo organizacéo suficiente nos grupos de interesses para a escolha de seus
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porta-vozes, de maneira eletiva ou ndo, essa forma de representacdo politica nao
adquire os valores democraticos mais béasicos.

Além disso, a dependéncia desses Conselhos em relacdo ao
posicionamento das autoridades locais legalmente instituidas aponta para outra
caracteristica do mecanismo de participacdo politica: a sua subordinacdo ao
processo de escolha dos representantes politicos por meio do voto. Sendo o
posicionamento das autoridades locais em relacdo a participagdo da populacdo um
elemento componente da dinamica de funcionamento dos Conselhos, a sua
eficiéncia na insercdo de demandas sociais na agenda politica continua dependente
das a¢bes do agente publico institucionalizado.

Nota-se, entdo, que essa forma de participacdo da sociedade no processo
decisério ndo vai se processar de forma homogénea nos distintos municipios do
pais, assim como ocorre, por forca do fator obrigatoriedade de participacdo, no
processo de escolha pelo voto dos representantes politicos. O funcionamento
desses Conselhos é entdo uma variavel dependente de condi¢cbes especificas de
articulacbes sociais, para determinacdo dos porta-vozes dos grupos de interesses, e
de articulacbes politicas, para a transformacdo de um problema em um problema
politico. Nado havendo essas condi¢cdes de articulagbes, 0 pressuposto aberto pela
Constituicdo de existéncia de um mecanismo mais direto de participacdo da
sociedade nas decisdes politicas locais ndo se torna efetivo.

Nesse sentido, considera-se que, a despeito da ampliacdo de possibilidades
de participacdo e acdo dada pela atual Constituicdo brasileira, o sistema de
representacdo politica calcado no voto, apesar das imperfeicdes que seréao
apontadas no capitulo Ill, continua a ser o principal meio de participacdo da
sociedade brasileira no processo decisoério, ainda mais quando atenta-se para o fato
de que, a partir de 1988, todo o conjunto da populacao brasileira acima de 16 anos
de idade passou a ter o direito a escolha do representante politico (NICOLAU, 2004:
55-72). Em funcéo disso, a reflexdo sistematica sobre a representacéo politica em
sua acao evidencia-se como um passo de suma importancia para o aperfeicoamento

das praticas e instituicdes politicas.
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Territério, O Espaco da Politica

Apresentadas as abordagens sobre o conceito, € importante ressaltar que,
para os levantamentos realizados, o territdrio € entendido como o resultado da
apropriacdo efetiva ou simbodlica de uma porcdo do espaco por um determinado
agente social. Deve ser concebido ndo somente como base material da sociedade,
mas também como uma mediagdo para sua propria existéncia. Nesse sentido, o
territdrio pode ser encarado como o terreno onde as praticas sociais se concretizam
e como a condicdo para que essas praticas existam. No dizer de Gomes (1996: 46),
o conceito de territério “atua como uma das chaves de acesso a interpretacdo de
praticas sociais circunscritas a uma dada porgéao do espago”.

Considerando-se que as sociedades organizam seus territorios para melhor
atender aos seus interesses ou aos interesses de alguns, percebe-se que o “espaco
geografico é intrinsecamente politico”, ou seja: é a arena de convivéncia entre os
diferentes, regulada por normas que permitem o seu controle e o gerenciamento de
conflitos de interesse (CASTRO, 2005: 139). Assim, por ser alicerce de
sobrevivéncia, fonte de poder e alvo de desejo de apropriacdo e controle, o espaco
geografico, definido por Santos (1996:18) como um “conjunto indissociavel de
sistemas de objetos e de sistemas de agbes”, tende a ser alvo de disputa e
apropriacdo. Esta apropriacao, feita com consciéncia, independentemente da linha
de abordagem gque se adote, implica a caracterizacdo de um territorio. Sendo assim,
0 entendimento mais profundo do conceito de territorio nos leva a considera-lo como
parte integrante de qualquer projeto social, ja que nao existe acao social que ndo
esteja relacionada a uma determinada porcdo do espaco, isto €, que ndo denote a
necessidade de formacéo de um territdrio, mesmo que isto ocorra apenas na fase do
projeto.

E vélido ressaltar que o territorio € uma qualificacio do espago geogréafico
gue nao deve ser confundida com o proprio. Constitui uma dimensdo espacial de
projecdo que ndo € apenas a materialidade, apesar de denotar uma existéncia
objetiva.

Associando-se a idéia de que o territdrio € a arena de interesses ao fato de a

politica, em esséncia, ser um modo, institucionalizado ou ndo, de controlar e
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gerenciar conflitos de interesse entre os diferentes, torna-se quase que auto-
explicativa a atracdo existente entre esse conceito e os estudos relacionados a
politica (ARENDT, 2002: 21-24). E nesse sentido que Castro (2005: 41) afirma ser
na relagcao entre politica e territério “que se encontram os temas e questdes do
campo da geografia politica”. Percebe-se, entdo, que o territério esta
intrinsecamente ligado ao poder, pois é criado e normatizado a partir do exercicio
simbdlico e préatico do poder no espaco, seja este o poder legalmente instituido ou
nao.

O territério, assim, possui uma localizacao particular, resulta de um processo
de apropriacdo, é organizado e gerido por um grupo e € mutavel, alterando-se em
funcdo da escala e das territorialidades.

O conceito de territorialidade aqui usado segue as diretrizes apresentadas
por Sack (1986: 2-5), que, ao analisar a territorialidade humana, rejeita as teorias
que a colocam como um fendmeno natural, em favor de uma teoria politica, na qual
a territorialidade seria uma acgéo estratégica de controle de determinada por¢édo do
espaco, sempre vinculada ao contexto social na qual se insere. Nesse sentido,
haveria uma interconexdo entre espaco e sociedade, e a territorialidade seria o
processo responsavel por isso.

Independente do tamanho da area a ser dominada ou do carater quantitativo
do agente dominador, a territorialidade, nessa perspectiva, € uma estratégia de
poder. E através de estratégias territoriais que o poder se manifesta e as metas se
concretizam. Compreender o fenbmeno da representacdo politica torna-se, entao,
uma acdo muito importante, pois significa interpretar a estratégia geografica de
controle de pessoas e coisas sobre 0s territérios que se formam a partir da pratica
politica institucionalizada.

A territorialidade da representacdo politica, desta forma, esta diretamente
relacionada ao conjunto de praticas desenvolvido pelos representantes politicos
institucionalizados no sentido de construir um territério, onde o efeito do poder
politico € identificavel. No caso dos deputados federais e estaduais brasileiros, a
territorialidade € exercida, dentre varias formas, por meio principalmente de

discursos em plenario e apresentacdo de proposicdes® que podem objetivar atingir

2 Como Eroeosigéo entende-se toda matéria sujeita a aereciagéo da casa Iegislativa.
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todo conjunto da sociedade, de forma geral e irrestrita, ou podem estar
explicitamente voltadas para determinados municipios, conjunto de municipios ou
regides dentro do Estado. Nas duas situacdes, as acdes atuam no sentido de
constituicdo de territérios politicos. Sendo assim, de fato, € pelo territério que se
encarna a relacdo simbdlica que existe entre politica e espaco.

Trés tipos basicos de atores compdem o jogo de relacdes que caracteriza o
sistema de representacdo politica: os representados, os partidos politicos e os
representantes. A seguir, propfe-se uma analise desse jogo de relacdes que
introduz o territorio, resultado da apropriacdo efetiva ou simbdlica de uma porcao do
espaco por um determinado agente social, como elemento-chave para o
entendimento do modo de operacdo dos atores passiveis de acdo que fazem parte
do sistema politico de representacao brasileiro (ver figura 2).

Figura 2 Binbmio representacao politica-territorio
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Fonte: Elaboragéo propria.

As relacBes entre representacdo politica e territério formam, nesse modelo
de andlise, um sistema estruturado de inter-relacdes, no sentido em que é composto
por agentes, cujas relacdes exibem propriedades estruturais passiveis de serem
identificadas. Neste modelo, constam n&o apenas atributos ideoldgicos, politicos, e
econdbmicos, mas também a interagcdo que 0s agentes desenvolvem entre si sob

condicoes legais e institucionais especificas.
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O territorio exerce, neste sistema, o papel de agente estruturador da acao do
representante politico, por meio de forcas que fazem parte dos jogos partidério,
eleitoral e socioespacial. Ao mesmo tempo, as atividades parlamentares que se
realizam, na pratica, por meio de discursos proferidos em plenario, de proposicdes
apresentadas para analise e votacéo, e do contato direto do representante com suas
bases eleitorais, reorganizam o territério, requalificando as forcas estruturadoras
dele advindas. Desta forma, o agente, no caso o parlamentar, ao praticar uma acao
e ao promover alguma mudanca no territério, acaba mudando, concomitantemente,
a si mesmo (MORGENSTERN, 1960: 34). Em outras palavras, o territério participa
ativamente da estrutura dentro da qual esta inserida a representagdo politica e, por
meio das forcas estruturadoras, influencia as acdes desempenhadas pelo
representante. Concomitantemente, a acdo da representacdo politica reordena o
territorio, redimensionando as forcas estruturadoras dele advindas.

Nesse contexto, as escolhas estratégicas dos representantes politicos, além
de concederem destaque aos impactos distributivos das politicas publicas em uma
complexa conexao eleitoral, estdo vinculadas a visibilidade do beneficio gerado
pelas politicas publicas nos respectivos redutos eleitorais, elemento necessario para
a manutencdo da influéncia politica, principalmente em um ambiente politico com
alta competitividade.

A busca dos atores politicos de se perpetuarem na vida politica, seja no
cargo gue ja ocupam ou em outro cargo a ser almejado no futuro, acaba
concedendo grande importancia a dimensao eleitoral do territério na escala
municipal, mesmo quando esse recorte institucional ndo € a base oficial utilizada
pelas regras eleitorais. Assim, a dominancia e o compartilhamento de redutos
eleitorais devem ser encarados como referenciais para as acfes politicas,

compondo o carater estratégico das territorialidades dos representantes.
CONSIDERACOES FINAIS
As politicas publicas foram apresentadas como acfes que visam efetivar

direitos, a partir de outro direito prévio do cidadao: representacédo politica. Nesse

sentido, considerando-se que sao criadas a partir da atuacao dos representantes
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politicos, essas politicas foram aqui retratadas como sendo dependentes de uma
série de capacidades dos atores politicos, oriundas ndo somente do contexto
institucional, caracterizado pela forma de governo e estruturas federativa e politico-
partidaria, mas também da maneira como esses atores se articulam com grupos de
interesses e liderancas partidarias. A atuacdo dos representantes no sentido da
proposicdo de politicas publicas foi, nesse contexto, entendida a partir de sua
natureza racional e estratégica, e de seus vinculos territoriais.

Em realidade, neste trabalho, a relacdo entre estrutura e acéo foi
apresentada como o meio de analise daquilo que foi denominado “binbmio
representacdo politica-territério”. Assim, a condicdo de estruturacdo criada pelo
territério € concebida como um meio de andlise, que ressalta alguns processos de
reproducdo de relacdes sociais. Desta forma, é importante ressaltar que uma analise
da atual faceta institucional da representacéo politica brasileira ndo pode ignorar a
existéncia e a importancia dos mecanismos de representacdo politica que se
formam a partir de redes politicas locais e acabam por gerar reflexos no mecanismo

representativo institucionalizado.
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