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RESUME

LA REGULATION FAMILIALISTE DE LA PAUVRETE : LE CAS DU PROGRAMME BOLSA FAMILIA
DANS LA REGION NORDESTE DU BRESIL

Cette thése a pour objet la régulation de la pauvreté au Brésil dans le cadre du Programme
«Bolsa Familia », une politique sociale de transferts conditionnels de revenus qui cristallise
de maniere exemplaire le débat et I'expérience vécue de la pauvreté au Brésil. On y explique
comment les mécanismes de régulation de la pauvreté interagissent avec les pratiques locales
de citoyenneté. En effet, 'acces des pauvres aux droits sociaux et 'exercice de leurs droits
politiques sont l'objet d'un processus de régulation par les valeurs familiales dans un
contexte de fortes inégalités sociales. Au-dela du fait que l'aide sociale dépende de
’organisation familiale, la mise en ceuvre du Programme « Bolsa Familia » se fait selon des
regles informelles, reflétant les représentations sociales dominantes de la pauvreté au Brésil.
De plus, l'octroi des allocations sociales dépend en partie de rapports personnels entre les
bénéficiaires et les élus et les candidats politiques. Ces relations varient selon un répertoire
d’évaluation des candidats politiques par les bénéficiaires du programme. Ce travail
s’appuie sur une étude de cas dans la région Nordeste du Brésil — dans une municipalité
moyenne de 'Etat du Ceard. Une approche ethnographique a permis l'identification de la
logique de fonctionnement d’une machine politico-électorale impliquant assistance sociale,
élus, assistantes sociales et bénéficiaires. De fagon plus générale, cette these étudie les
interactions qui lient les pauvres a I'ensemble de la société, sous 1’angle localisé des enjeux
contemporains de la régulation de la pauvreté, et contribue a I’étude de I"utilisation politico-

électorale de l’assistance sociale.

MOTS-CLES : PAUVRETE, ASSISTANCE SOCIALE, CLIENTELISME, CITOYENNETE, NORDESTE (BRESIL)
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ABSTRACT

FAMILIALIST POVERTY REGULATION : THE CASE OF THE ‘BOLSA FAMILIA” PROGRAMME IN THE
NORTHEAST REGION OF BRAZIL

This thesis’ object is the poverty regulation in Brazil within the framework of the ‘Bolsa Familia’
Programme, a conditional cash transfer social policy assembling several elements of the debate and
the experience of poverty in Brazil. This work explains how the mechanisms of poverty regulation
interact with local citizenship practices. In effect, the access of the poor to social rights and the exercise
of their political rights are both object of a process of regulation by family values in a context of strong
social inequalities. Beyond the fact that social assistance depends on family organisation, the
implementation of the ‘Bolsa Familia’ Programme is based on informal rules, reflecting the dominant
social representations of poverty in Brazil. In addition, the allocation of social benefits depends in part
on personalised rapports between the programme’s beneficiaries and political candidates and elected
representatives. This work is based on a case study in the Northeast region of Brazil—in a middle-
sized municipality of the Ceard state. An ethnographic approach allowed the identification of the logic
of operation of a political machine involving social assistance, elected officials, social workers and
beneficiaries. More generally, this thesis examines the interactions between the poor and the society as
a whole, from a local perspective of contemporary issues of poverty regulation and contributes to the
study of the political and electoral use of social assistance.

KEYWORDS: POVERTY, SOCIAL ASSISTANCE, CLIENTELISM, CITIZENSHIP, NORTHEAST REGION (BRAZIL)

RESUMO

REGULACAO FAMILIALISTA DA POBREZA: O CASO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NA REGIAO
NORDESTE DO BRASIL

O objeto desta tese é a regulagdo da pobreza no Brasil no quadro do Programa Bolsa Familia, uma
politica social de transferéncia condicionada de renda que concentra de forma privilegiada diversos
elementos do debate e da experiéncia da pobreza no Brasil. Explica-se neste trabalho como os
mecanismos de regulacdo da pobreza interagem com as praticas locais de cidadania. Em efeito, o
acesso dos pobres a direitos sociais e o exercicio de seus direitos politicos sdo objetos de um processo
de regulagdo por valores familiares em um contexto de fortes desigualdades sociais. Além do fato da
assisténcia social depender da organiza¢do familiar, a implementacdo do Programa Bolsa Familia é
baseadda em regras informais que refletem as representagdes sociais dominantes da pobreza no Brasil.
Além disso, a concessdo de beneficios sociais depende em parte de relacdes personalizadas entre os
beneficidrios do programa e politicos. Este trabalho é baseado em um estudo de caso na regido
Nordeste do Brasil — em um municipio médio no estado do Ceard. Uma abordagem etnografica
permitiu a identificagdo da légica de funcionamento de uma mdquina politico-eleitoral envolvendo
assisténcia social, politicos, assistentes sociais e beneficidrios. De modo mais geral, esta tese estuda as
interagdes que ligam os pobres a sociedade como um todo, a partir de uma perspectiva local das
questdes contemporaneas da regulacdo da pobreza, e contribui para o estudo do uso politico-eleitoral
da assisténcia social.

PALAVRAS-CHAVE : POBREZA, ASSISTENCIA SOCIAL, CLIENTELISMO, CIDADANIA, NORDESTE (BRASIL)
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PMDB
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PTCR

SAS

LISTE DES SIGLES LES PLUS UTILISES!

Centre de référence de I’assistance sociale
Centro de Referéncia de Assisténcia Social

Ministere du Développement Social?
Ministério do Desenvolvimento Social

Programme Bolsa Familia

Parti du mouvement démocratique brésilien
Partido do Movimento Democrdtico Brasileiro

Parti de la social-démocratie brésilienne
Partido da Social Democracia Brasileira

Parti des travailleurs
Partido dos Trabalhadores

Programme(s) de transferts conditionnels de revenus

Secrétariat d’assistance sociale (municipale)?

1 Voir annexe 7 pour la liste complete des sigles utilisés.

2 En mai 2016, le gouvernement provisoire de Michel Temer (PMDB) a fusionné le MDS avec le Ministere du
Développement agraire, en créant le Ministere du Développement social et agraire (MDSA).

3 Nom générique. Dans chaque municipalité, le Secrétariat responsable des services d’assistance sociale regoit des
noms et des attributions différentes.
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NOTE AU LECTEUR

Nous recommandons au lecteur qui n’est pas familier avec le Nordeste du Brésil —
nom d'une des cinq régions du pays, littéralement « Nord-Est» — de lire 'annexe 1,

« Présentation du Semi-aride brésilien », avant de commencer la lecture de cette these.

L'approche ethnographique choisie a conduit les efforts de recherche sur une
municipalité. Etant donné le caractere illégal et délinquant de certaines des activités visées
par l'enquéte, la confidentialité et l'anonymat étaient des conditions nécessaires a
I’établissement d’une relation de confiance avec les informateurs et les répondants. Ils
couraient d'importants risques a fournir ce type d’information, jusqu’a la perte de leur
emploi. En outre, certains de mes informateurs ayant participé eux-mémes a des activités
illégales — méme si passivement, contraints —, il était donc essentiel de ne pas divulguer
leur identité. En raison de l'importance de certaines informations contextuelles qui feront
partie de l'analyse — telles que la description des quartiers, des profils et des postes
professionnels —, la meilleure stratégie pour combiner la richesse des données et I’anonymat
de mes interlocuteurs est d’omettre 1'identité de la ville objet de I'enquéte. Suivant une
tradition des sciences sociales, la municipalité sera identifiée par un nom fictif : « Angico ». Il
suffit de dire que la municipalité se situe dans 'Etat du Ceard, dans le Semi-aride brésilien.
Ce faisant, il est possible d’explorer les aspects historiques de la politique du Ceard.

L'annexe 2 présente une caractérisation démographique et économique d’Angico.

On trouvera principalement deux types de données dans cette these : des extraits
d’entretiens et des observations de terrain. Les extraits d’entretien seront présentés
principalement dans des encadrés, accompagnés des informations d’identification. Les
entretiens avec les bénéficiaires de 1’assistance sociale seront identifiés par des numéros, et la
liste des personnes interviewées se trouve dans l’annexe 3. Les assistantes sociales
interrogées seront identifiées par des noms fictifs, et leurs notices biographiques se trouvent
dans I'annexe 4. Les originaux en portugais des encadrés se trouvent dans I'annexe 5. Les
définitions et les explications relatives aux mots écrits en portugais (qui figurent en italique)

sont rassemblées dans un glossaire pour faciliter leur consultation (annexe 6).

Les citations longues ont été reconstruites a posteriori pour leur donner vie, a partir des
notes prises pendant les entretiens et consolidées chaque jour. L'objectif est de permettre au

lecteur de mieux s’approprier les données brutes. I
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LA REGULATION FAMILIALISTE
DE LA PAUVRETE

LE CAS DU PROGRAMME BOLSA FAMILIA
DANS LA REGION NORDESTE DU BRESIL

FLAVIO EIRO



()

Sertdo, — se diz —, 0 senhor querendo procurar, nunca ndo encontra.
De repente, por si, quando a gente ndo espera, o sertio vem.

L,

Guimarédes Rosa, « Grande Sertdes : Veredas » (1994, p. 541).



INTRODUCTION

L’ETUDE DE LA REGULATION
LOCALE DE LA PAUVRETE




Introduction

1 faut quelques heures de route en partant des capitales de la région Nordeste du

I Brésil pour découvrir le paysage semi-aride. Souvent, c’est en quittant une grande

ville et ses franges industrielles, le long d’autoroutes parfois bordées de bidonvilles, de
favelas ou de petits rassemblements de maisons en briques apparentes. Les villes font alors
place a la végétation cotiere, mélange de foréts de palmiers dispersés, de mangroves le long
des rivieres allant a la mer et de vastes champs de canne a sucre. Les petits villages de
maisons en file indienne de chaque c6té de la route se succedent et, a leurs abords, des jeunes
profitent que les voitures s’approchent des ralentisseurs pour vendre des fruits de saison aux

voyageurs.

Le Sertdo!, nom populaire de la région qualifiant la délimitation territoriale appelée
Semi-aride?, apparait doucement. Sauf dans les périodes les plus pluvieuses, le vert laisse
place au gris-jaune de la caatinga, qui donne ses tonalités a 1'écosysteme particulier du
Nordeste brésilien3. Les arbres tordus gardent peu de feuilles en cette saison pour ne pas
dépenser de I'eau inutilement. La variété de cactus impressionne : mandacaru, xique-xique,
facheiro, palma, coroa-de-frade, rabo de raposa, entre autres. La terre devient blanche, les collines
ou les petites chaines de montagnes rocheuses gagnent 1’horizon. D’un coup, le voyageur
réalise qu’il est déja dans le Sertdo.

La présence des troupeaux d’animaux devient plus fréquente. Le bétail pait dans les
paturages, les chevres dispersées dans la caatinga cherchent les derniéres feuilles aux arbres,
les anes, qui ont été récemment remplacés par les motos comme moyen de transport
principal des nordestinos — les personnes originaires du Nordeste —, errent a coté de la
route. Ces animaux entourent de petites fermes : une maison, le jardin, quelques arbres a
fruits, une citerne d’eau, les champs et la végétation derriere. Tous les dix kilometres il est
possible d’accéder a des chemins de terre qui donnent acces a d’autres fermes ou a des

communautés de paysans.

1 Voir annexe 1 pour plus d’'informations sur le nom et la caractérisation de la région.

2 En dépit du risque de confusion autour du terme « semi-aride », un adjectif qui qualifie le climat de la région, il
est la meilleure option pour traduire le nom officiel de la région. Je distinguerais 1’adjectif du nom propre par
l'utilisation d’une majuscule dans le dernier cas.

3 Qui fait partie du biome des déserts et des brousses xériques. Le nom caatinga est issu de la langue amérindienne
Tupi et signifie « forét blanche ».
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Eventuellement la route entre dans de petites villes qui furent des villages ruraux, mais
qui aujourd’hui se transforment en centres commerciaux. L'église est toujours sur la place
principale, qui était parfois un ancien centre-ville. Pas trés loin on voit les batiments de
I’'administration publique, une ou deux banques, des bars et des restaurants. Les magasins
trouvent leur place méme dans les villes les plus petites : vétements, appareils
électroménagers, meubles, motos. Chaque week-end il y aura des marchés de rue, des fétes,

des rodéos, des groupes de musique qui traversent la région en tournée.

Si on suit la route, on arrive dans une des villes principales du Sertio — celles
classifiées au Brésil comme « moyennes », c’est-a-dire entre 100 000 et 500 000 habitants. Il y
en a plusieurs, qui jouaient historiquement le réle de poste de traite entre la région cotiere et
I'intérieur. Ce sont peut-étre les centres urbains qui ont récemment connu la plus grande
transformation du pays. Ils ont attiré des investissements, I'industrie et le commerce, les
universités publiques, les hopitaux. IIs sont devenus la principale destination des migrants
de toute la région en quéte d’emploi, qui auparavant allaient jusqu’a Sdo Paulo, ou d’autres
grandes villes a deux ou trois jours de voyage. Maintenant ces migrants font partie de la
population qui habite les nouveaux quartiers populaires de ces villes moyennes, ou des

favelas aussi, pas tres différentes de celles connues plus au sud du pays.

Dans ces villes, le développement économique récent n’éradique pas completement la
précarité, et la juxtaposition de ces deux mondes différents — parfois opposés — est inscrite
dans l'espace. Dans les quartiers populaires, I’asphalte ne couvre que quelques rues, et les
égouts sont fréquemment apparents. Les maisons sont collées les unes aux autres, formant
un mur frontal de chaque coté de la rue. Les portes et fenétres sont en métal, les maisons sont
en briques. Elles ont toutes des plafonds bien construits. A I'intérieur, on voit souvent des
draps partageant la piece en plusieurs chambres. Elles manquent de lumiére, mais il y fait
frais, les gens y sont protégés de la chaleur intense du soleil. Il y a toujours une télévision et
un lecteur de DVD ; dans la cuisine, il y a aussi un réfrigérateur et une cuisiniere a gaz. Et ce
qui n’allait pas de soi pour la majorité des personnes adultes de ces quartiers il y a une

dizaine d’années : on y trouve toujours de quoi manger.

Notamment pour ceux qui ont réussi a acheter ou a construire leur petite maison, il ne
fait aucun doute que la vie des plus pauvres a été transformée radicalement dans l'intervalle
d’une dizaine d’années. Cette transformation, dans laquelle la responsabilité de
l'intervention de 'Etat est incontestable, est loin d’étre seulement matérielle. Elle comprend
aussi une importante modification dans la position sociale occupée par ces personnes. Cette
these étudie les interactions qui lient les pauvres du Nordeste a la société, sous 1'angle des
enjeux contemporains de la régulation de la pauvreté a I'échelle locale. Actuellement les
principales transformations chez ce groupe concernent la reconnaissance de droits sociaux
qui ont été historiquement négligés.

Depuis 2011 j'analyse avec attention les dynamiques de la citoyenneté chez les plus
pauvres du pays, notamment dans le Nordeste semi-aride. Dans mes visites répétées sur le
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terrain, j’ai vite constaté que 1’exercice de la citoyenneté chez ces personnes est soumis a des
barriéres qui sont inconnues d’autres groupes sociaux. L'acces a leurs droits sociaux et
I'exercice de leurs droits politiques sont souvent entravés par le seul fait que ces personnes
sont pauvres, comme on verra dans cette these. Parfois ces droits leur sont niés. Quelquefois
ils dépendent de contreparties qui vont au-dela de leurs devoirs en tant que citoyens.
Régulierement ils dépendent du bon vouloir personnel de certains individus. Fréquemment,

ils leur sont inaccessibles.

Pour accéder a ce que les politiques publiques prévoient en leur faveur, les pauvres
doivent d’abord surmonter la distance symbolique qui les sépare des institutions publiques.
En effet, les pauvres recourraient historiquement a l'intermédiation de patrons pour avoir
acces aux institutions publiques, jusqu’a l'acces a I'hopital par exemple. Mais les nouveaux
programmes d’assistance prévus par I'Etat prévoient des liens impersonnels entre sa
bureaucratie et les citoyens, et entrent ainsi en contradiction avec ces pratiques
traditionnelles locales.

Par ailleurs, nombreuses sont les interrogations quant aux critéres d’admission pour
ces politiques publiques : existe-t-il des régles informelles auxquelles les citoyens doivent se
conformer pour devenir bénéficiaires de ces politiques publiques ? Si oui, qui impose ces
regles, et comment interagissent-elles avec les regles formelles de mise en ceuvre de ces
programmes ? Pour les pauvres qui arrivent a avoir accés a ces institutions, se voient-ils
comme bénéficiant légitimement d'un droit, ou a I'inverse comme profitant d'une faveur qui
leur serait donnée ? Enfin, les pauvres interagissent avec les acteurs locaux responsables de la
mise en ceuvre des politiques d’assistance sociale et on peut s’interroger sur l'influence de

cette relation sur la construction de la citoyenneté des pauvres.

L'exercice des droits politiques des pauvres est aussi historiquement 1'objet d'une
tentative d’appropriation par des candidats politiques dans cette région, notamment a
travers le détournement électoral des programmes d’assistance, comme on le verra en détail
par la suite. Quelles sont les positions prises par les pauvres envers ces pratiques ? Comment
les termes de ces rapports sont-ils négociés entre les acteurs concernés ? Quel est le role du
contexte institutionnel des nouveaux programmes sociaux dans le pouvoir de négociation

des pauvres ?

Sachant que l'acceés aux droits sociaux et I'exercice de droits politiques sont deux
aspects de la citoyenneté en général et des pauvres en particulier, on formule ainsi la
question centrale de ce travail : comment les mécanismes de régulation de la pauvreté interagissent-
ils avec les pratiques locales de citoyenneté ? Je défendrai la thése que ces pratiques font partie
d’un processus de régulation de la pauvreté par des valeurs familiales dans un contexte de
fortes inégalités sociales. Au-dela du fait que l’aide sociale dépende de l'organisation
familiale, la mise en ceuvre des programmes d’assistance sociale se fait selon des regles
informelles, reflétant les représentations sociales dominantes de la pauvreté au Brésil. De
plus, I'octroi des allocations sociales dépend en partie de liens ou d’échanges personnels avec
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les élus et les candidats politiques. Je vais décrire dans cette these comment la pratique de la

citoyenneté des pauvres est soumise a une régulation de logique familialiste.

N

Le cas du Nordeste semi-aride est emblématique pour répondre a ces questions,
puisque c’est la région ou la pauvreté, dans toutes ses dimensions, a influencé le sens
historique de la régulation de ce phénomene au Brésil. Mes analyses sont fondées sur des
événements qui se sont déroulés dans I'une de ces villes moyennes du Semi-aride (fig. 1),
dans I'Etat du Ceard, que j'appellerai « Angico »5.

FIGURE 1. DELIMITATION DU SEMI-ARIDE®
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Source : adaptée d'INSA (2013).

4 Le Ceard (CE) est une des 27 Unités fédérées (UF) de la République fédérative du Brésil, qui comporte 26 Ftats
fédérés et un District fédéral (DF).

5 Voir « Note au lecteur », avant I'introduction, pour 'explication de ce choix.

6 Les Etats fédérés sont représentés par leurs sigles : Minas Gerais (MG), Bahia (BA), Sergipe (SE), Alagoas (AL),
Pernambuco (PE), Paraiba (PB), Rio Grande do Norte (RN), Ceara (CE), Piaui (PI) et Maranhdo (MA).
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1. CONSTRUCTION DE L’OBJET D’ETUDES

Quels sont les facteurs qui définissent, dans chaque société, qui sont les « pauvres » ?
Cette question nous amene au centre de la sociologie de la pauvreté, qui permet une étude
critique de la définition de la pauvreté, mais surtout du statut social donné aux pauvres et
des moyens institutionnels créés pour résoudre ce qui est considéré comme un probleme
social. Une approche sociologique de la pauvreté doit chercher a comprendre, d’abord, la
«relation d’assistance — et donc d’interdépendance — entre [les pauvres] et la société dont
ils font partie » (Paugam 2005, p.7). On privilégie, dans cette perspective, l'analyse des
modes de construction de la « pauvreté » en tant que catégorie sociale, et les mécanismes de
régulation sociale applicables.

Cette approche suit une tradition sociologique d’étude de la pauvreté inaugurée par
Georg Simmel. Il s’agit de faire une sociologie de la pauvreté par une approche relationnelle
au lieu de I'approche absolue qui définit la pauvreté par des criteres matériels, par des seuils
de pauvreté déterminés par le revenu, des quantités de calories ingérées, des conditions de
vie, etc. Dans son texte «Les pauvres» (2002, 1* éd. en allemand, 1907), Simmel voit
l’assistance sociale comme le lieu d’observation permettant de comprendre les normes
sociales qui définissent dans chaque société quels sont ses membres qui doivent étre assistés.
Ainsi, «sociologiquement parlant, la personne pauvre est 'individu qui regoit assistance a

cause de ce manque de moyens » (ibid. p. 102).

En France, c’est Serge Paugam qui, dans «La disqualification sociale » (2009, 1% éd.
1991), a repris I'approche de Simmel et qui par 1a méme a initié un courant d’études dans
lequel je m’inscris pour étudier la régulation locale de la pauvreté. Cette approche nous
permet de voir que les politiques d’assistance sociale dans une société donnée définissent des
catégories d’individus ciblés par des dispositifs. Ces dispositifs s’accompagnent d’objectifs,
de criteres d’évaluation de leur efficacité, de modalités de financement. Ces politiques et ces
dispositifs définissent ainsi en creux la frontiére entre ceux qui sont reconnus comme pauvres

et les autres, les non-pauvres.

L'objectif d’une telle approche est de comprendre comment une société cohésive peut
étre construite et maintenue en présence de fortes inégalités. Comment les individus
peuvent-ils vivre parmi de fortes inégalités et en accepter la reproduction? Les individus
disposent d'un ensemble de discours et de croyances qui leur donne un sens a ces inégalités

et donc participe a les rendre acceptables et a faciliter leur reproduction.

Mais comment et pourquoi réguler la pauvreté ? Le judaisme, I'islam et le christianisme
pronent la charité en indiquant qui sont les pauvres qui la méritent. Les empereurs de la
Rome antique ont promu la politique « du pain et des jeux» pour flatter la population et
apaiser les esprits mécontents. En Angleterre, les poor laws remontent aussi loin que 1601, et
ont établi les bases de la régulation non seulement des indigents, mais aussi des travailleurs

pauvres, avec l'objectif déclaré de maintenir 1'ordre. La loi d’assistance aux pauvres de
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Prusse de 1842 (Armengesetzses) conditionne 1'aide a l'intérét de la prospérité publique. La
pauvreté est ainsi un facteur d’instabilité et de déséquilibre, qu’il faut avoir sous controle.
Dans ce cadre, comme le dit Simmel, «il ny a aucune raison d’aider le pauvre plus que ne le
demande le maintien du statu quo social » (2002, p. 49), fondé sur la différenciation. Le travail
de référence sur la régulation par l'assistance sociale de Piven et Cloward (1971), a ainsi
permis d’identifier aux Etats-Unis la double fonction de régulation des troubles civils
temporaires en temps de crise économique, et d’encouragement des pauvres a entrer sur le

marché du travail par I'ajustement occasionnel de ces mémes politiques.

On trouve selon les pays divers modeles de régulation de la pauvreté et divers modeles
nationaux de politiques sociales (Esping-Andersen 1990, Paugam 2005, Bshnke 2008). Cette
structure normative — le mode de régulation — concerne «le statut des pauvres dans la
société, la forme et l'intensité de leur participation aux échanges sociaux » (Paugam 2005,
p. 83). Ainsi, 'étude des modalités de régulation de la pauvreté interroge nécessairement le
systeme de normes sociales dans une société donnée en tant qu’il définit la pauvreté; ces
modalités permettent d’identifier qui sont les pauvres qui méritent 'assistance, et ceux qui
ne la méritent pas; elle permet d’identifier ce qui justifie de fagon normative la pauvreté et
les moyens pour la combattre, de facon a produire une société cohésive — méme dans un

contexte de fortes inégalités sociales.

Les représentations, et les pratiques qui émergent de ces normes peuvent étre
institutionnalisées — comme 1’est 1’assistance sociale — ou informelles. Par ailleurs, la
régulation de la pauvreté peut aussi étre étudiée a travers les pratiques et les discours
politiques sur la pauvreté et les inégalités. Le débat politique est 'un des moments les plus
forts de production de discours sur les moyens a mettre en ceuvre pour résoudre la pauvreté
des individus et le probleme social constitué par leur situation a grande échelle. Le point
d’émission et 'intensité de la circulation de ces discours produisent des effets d’autorité et de
légitimité quant a la (re)configuration institutionnelle nécessaire pour résoudre le probleme

social causé et la situation de pauvreté des individus a 1’échelle macro-sociale.

Au-dela des formes politiques et institutionnelles, certaines pratiques locales de la
régulation de la pauvreté peuvent exister. Méme si elles pourraient présenter des formes
originales, elles sont généralement des variantes produites par la méme configuration sociale
qui forme le débat politique, mais dans une expression locale. La prise en charge de la
pauvreté au niveau local est régulée par des normes qui vont au-dela des regles
bureaucratiques des programmes et des institutions qui agissent sur la pauvreté. En effet, ces
regles sont ajustées a 1’échelle des interactions entre les individus, font ’objet de négociations
entre les acteurs impliqués et c’est précisément dans ces interactions qu’est produit le
systeme de normes de régulation locale de la pauvreté. Dans ce sens, ce systeme doit étre
compris comme un « ordre négocié » (Strauss 1992), dans le sens ot il n’est pas déterminé
exclusivement par l'application directe des normes sans la participation des acteurs
impliqués. Dans ce cadre, les lieux de la mise en ceuvre de 'assistance sociale sont les lieux
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privilégiés pour 1'étude de la régulation de la pauvreté a I’échelle locale : par 1’observation de
I'action de ses agents, il est possible de saisir la combinaison des dimensions macro et

microsociologique de la régulation de la pauvreté.

Cette these a pour objet la régulation locale de la pauvreté autour du Programme Bolsa
Familia (bourse famille), qui sera désigné dans ce travail par l'acronyme PBF (voir
encadré 0.1). D’abord, il est nécessaire de considérer le contexte politique dans lequel le
programme a été créé et dans lequel il est débattu. L'existence et I'organisation du PBF sont
des sujets clivant le débat politique sur la pauvreté au Brésil, une ligne de division politique,
méme si son existence est de moins en moins contestée par les candidats aux postes
politiques, quelle que soit leur position idéologique partisane. Dans ce cadre, la mise en
ceuvre du PBF est un objet privilégié pour I'étude de la régulation de la pauvreté. C'est a ce
moment que le systéme de normes, de représentations et de pratiques des acteurs impliqués

de la mise en place du PBF — élus, assistantes sociales et bénéficiaires — sera constitué.

Encadré 0.1. Un apercu du Programme Bolsa Familia en bref

Le PBF est un programme de transferts conditionnels de revenus (PTCR), un modele d’assistance
sociale tres répandu parmi les pays en développement. Il consiste dans un transfert direct de
revenu aux familles en dessous d’'une ligne de pauvreté établie par le gouvernement fédéral du
Brésil (170R$ ou 50$ en janvier 2016). En contrepartie, les familles doivent observer certaines
« conditionnalités » : scolarisation des enfants et suivi médical de femmes enceintes.
Actuellement, le programme assiste environ 50 millions de personnes, soit un quart de la
population du pays.

Ce travail part donc de I'hypothése que les relations d’accueil des bénéficiaires exigé
par les regles du programme ne correspondent pas toujours aux relations réelles, celles-ci
étant déterminées par un systeme de normes d’interaction entre les acteurs constitué a
I’échelle locale, au niveau microsociologique des relations personnelles. Le principal objectif
est de décrire ce systéme, ainsi que le tissu de relations liant ces trois groupes d’acteurs
ordonné par des valeurs familiales, et sera exploré pas a pas au long des chapitres. L’analyse
considerera les représentations que les acteurs se font les uns des autres et comment ces

représentations sont intégrées a leurs pratiques.

Malgré les transformations des dernieres décennies, qui ont permis d’affranchir les
personnes en situation de pauvreté d'une forme quasi féodale de domination des élites
foncieres, leur rapport avec I'Etat continue a étre régulé par des interactions personnelles.
Dans la mise en ceuvre du PBF, deux mécanismes entrelacés de régulation de la citoyenneté
des pauvres coexistent, ayant un impact dans I’octroi de prestations sociales du programme :
le role que jouent les représentations sociales de la pauvreté a travers le pouvoir

discrétionnaire des agents locaux, et I'utilisation du programme comme monnaie d’échange
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du soutien politique des pauvres. Cela ne veut pas dire que le PBF a créé ces pratiques.
Puisqu’elles lui préexistent, qu’elles sont bien connues dans le Nordeste, et qu’elles étaient
d’ailleurs 1'une des cibles du programme. Ces pratiques relevent d'un processus
anthropologique ancré dans une tradition nationale — plus accentuée dans le Nordeste — de

régulation de la pauvreté par les valeurs familiales, dans lequel le PBF s’est inséré.

Pour comprendre les mécanismes locaux de régulation de la pauvreté au Brésil, a quoi
ce travail envisage de contribuer, il est nécessaire de considérer le role de 1'économie des
liens sociaux dans l'expérience vécue de la pauvreté. Pour Paugam (2002, 2005), le statut des
pauvres dans une société donnée dépend des modes de régulation qui vont déterminer
I’équilibre entre les différents types de liens sociaux — lien de filiation, lien de participation

élective, lien de participation organique, lien de citoyenneté (voir encadré 0.2).

Encadré 0.2. Une typologie des liens sociaux

Paugam (2005, 2008) distingue quatre grands
types de liens sociaux :

Le lien de filiation « constitue le fondement
absolu de l'appartenance sociale », suscitant,
«notamment en raison de [son] intensité et de
[sa] permanence [...], un engagement durable
et un investissement affectif
important » (2008, p. 65, 68). Il permet a
I'individu deés sa naissance d’avoir un réseau
social familial qui lui donne protection et
intégration au reste de la société.

Le lien de participation élective permet aux
individus de s’intégrer dans un réseau social
en dehors du cadre familial. Par la
participation a des groupes et des institutions,
I'individu construit un réseau d’appartenance
«a partir duquel il pourra affirmer sa
personnalité sous le regard des
autres » (2008, p. 68).

Le lien de participation organique comprend aussi
la socialisation en dehors du cadre familial,
mais il est présent surtout dans 1’organisation
du travail, out l'exercice d’'une fonction
déterminée permet a l'individu de se sentir

utile par la complémentarité de son travail
avec les autres. Il faut souligner que ce lien ne
concerne pas exclusivement la dimension
économique de la vie sociale.

Enfin, le lien de citoyenneté est fondé sur le
principe d’appartenance a une nation qui a
pour fondement la reconnaissance de droits et
d’obligations de l'individu dans une société
plus large que la communauté locale. Ce lien
repose sur le dépassement des oppositions et
des rivalités des individus, ce qui implique des
efforts pour un traitement égal des membres en
vue de former « un corps ayant une identité et
des valeurs communes » (2008, p. 75).

Ces différents liens «apportent tous aux

individus a la fois la protection et la
reconnaissance nécessaires a leur existence
sociale », et «dans chaque société, ils

constituent toutefois la trame sociale qui
préexiste aux individus et a partir de laquelle
ils sont appelés a tisser leurs appartenances au
corps social par le processus de
socialisation » (2005, p. 80-81).

La configuration des liens sociaux dans chaque société est révélatrice du
fonctionnement de sa cohésion sociale. Paugam (2016) a nommé ces configurations, ou
modes de régulation, des «régimes d’attachements». Un régime d’attachement est la
structure de régulation normative des liens sociaux dans une société donnée :

11
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Dans chaque régime d’attachement, les quatre types de liens peuvent avoir une
fonction d’intégration et/ou une fonction de régulation. Un lien intégrateur est un lien
qui attache l'individu aux groupes alors qu'un lien régulateur a une fonction

N

supplémentaire de tessiture, qui consiste a produire un ensemble de régles et de
normes susceptibles de se traduire par une extension de son influence aux autres liens,
jusqu’a infléchir leur conception normative initiale (Paugam 2016, p. 128).

Un régime d’attachement révele la « tessiture de la société » : la régulation sociale
globale qui permet la cohésion de la société, résultat de I'entrecroisement normatif des liens
sociaux. Ainsi, I'intégration a la société serait « assurée par les liens sociaux que les individus
s’efforcent de construire au cours de leur socialisation en se conformant aux normes sociales
en vigueur » (ibid. p.129). Paugam développe ainsi une typologie pour expliquer comment,
dans différents contextes, un lien social prend cette place de régulation. Chacun des quatre
régimes d’attachement correspond a une configuration sociale ot un lien social étend son
empreinte normative sur les autres liens sociaux. Il devient le lien prééminent, sans pour
autant se substituer au rdle intégrateur de tous les autres liens sociaux. Ainsi, on a les types :
familialiste, volontariste, organiciste et universaliste, ou les liens de filiation, de participation
élective, de participation organique, de citoyenneté, respectivement, prennent un tel role. Les
formes de régulation de la pauvreté prennent des formes distinctes en fonction de chaque
configuration. Elles déterminent les représentations de la pauvreté, et ce que la pauvreté
signifie pour la cohésion sociale, ainsi que quand et comment elle doit étre combattues.

La « citoyenneté » est ainsi le concept-horizon de ce travail, vu que nous allons analyser
des modalités de régulation de 1'acces des droits sociaux et 'exercice des droits politiques
auxquels seuls les pauvres sont soumis. D’autres politiques publiques n’entrainent pas de
telles pratiques avec la méme intensité soit parce qu’elles jouissent d"une base légale plus
assurée — le PBF n’est pas un droit constitutionnel, comme nous le verrons plus tard —, soit
parce qu’elles ne couvrent pas un besoin matériel aussi important pour les bénéficiaires.
Nous voulons ainsi analyser les rapports que les pauvres établissent avec les institutions liées
a l'assistance sociale désignées pour les aider, ainsi que les «épreuves dont ils font

I'expérience a cette occasion » (Paugam & Duvoux 2008, p. 25).

C’est en partant d'une approche empiriquement ciblée, favorisant 1'observation
continue, mais aussi conceptuellement et théoriquement fondée, que je suis arrivé a I'objet de
cette these, qui vise a éclairer quelques questions sur la mise en ceuvre du PBF et son effet sur
la citoyenneté de ses bénéficiaires, questions qui restent sans réponses ou, plutdt, qui ne sont

pas couramment posées.
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2. CHEMINS THEORIQUES ET EMPIRIQUES

La construction de 'objet de cette these se fonde sur mon intérét pour plusieurs themes
transversaux. Tout d’abord, le choix de la région étudiée vient de mon premier voyage au
Semi-aride en juin et juillet 2011, dans le cadre d'une enquéte pour le Réseau de recherche
sur le changement climatique (Rede Clima), a partir de laquelle j'ai écrit mon mémoire de
master pour le Centre de Développement durable de 1'Université de Brasilia, sous la
direction de Marcel Bursztyn. Dans le méme séjour, j’ai démarré I'enquéte qui a fondé mon
mémoire de master en Sociologie réalisé en 2011-2012 a I'Ecole des hautes études en sciences

sociales, sous la direction de Serge Paugam.

Par ce premier contact, j’ai découvert le monde des paysans et les petits villages de
I'intérieur du Nordeste. En dehors des personnes mendiant dans les grandes villes, je ne
connaissais que les situations de 1’extréme pauvreté rurale, dans le centre du pays et dans la
région amazonienne, ou jai mené des enquétes sur lagriculture familiale et le
développement durable. L'expérience au Semi-aride m’a fait découvrir un nouveau facteur
de vulnérabilité dans mes représentations de la pauvreté de mon pays : la sécheresse. En
faisant des recherches, j’ai pu accéder a toute une mémoire collective de souffrance dans la
région.

Ces histoires étaient marquées par une distance avec le temps présent qui allait bien
au-dela de la grande sécheresse des années 1990. D’apres mes interlocuteurs, je ne pourrai
jamais me rendre compte des différences dans la configuration sociale d’alors. ]J'étais ainsi
amené par les participants de 'enquéte a me concentrer sur les programmes sociaux qui, a
leur avis, étaient a 1'origine presque exclusivement de ces différences. Ainsi, mon mémoire
de master a 'EHESS fut mon premier effort pour comprendre ce que je voyais alors comme
un « changement social » déclenché par le PBF et le Programme 1 million de citernes
(PIMC)".

C’est dans cet état d’esprit que j’ai commencé mon doctorat. Mon point de départ était
une analyse des effets des programmes d’assistance sociale dans la région et sur une analyse
de I’économie des liens sociaux. Je m’intéressais a la transformation du monde rural et plus
spécifiquement de la citoyenneté chez les personnes en situation de pauvreté. Ce ne fut
qu’'une deuxieme fois sur le terrain, en 2013, quand j’ai passé quatre mois dans le Semi-aride,
que l'objet de la these a commencé a étre construit. Encore une fois, mon regard a été conduit
par mes interlocuteurs, notamment des assistantes sociales et des bénéficiaires du PBF, vers
ce qu’ils identifiaient parfois comme des «relations clientélistes » qui se développaient dans

la mise en ceuvre du programme.

7 Programme de construction massive des citernes dans le Semi-aride, appelé «Programme de Formation et
Mobilisation pour vivre avec le Semi-aride : Un Million de Citernes Rurales » (Programa de Formagio e Mobilizagdo
para a Convivéncia com o Semi-Arido: um Milhdo de Cisternas Rurais).
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Pendant ces premiers mois sur le terrain j'ai concentré mes efforts a comprendre le
fonctionnement de telles pratiques, ainsi que le rdle des différents acteurs impliqués. De
retour en Europe, en prenant du recul sur mon expérience de terrain, jai percu qu'un
élément manquait dans mon modele d’explication des relations clientélistes. J’ai pris une
posture sceptique a propos de l'utilisation du terme « clientélisme », et j’ai alors adopté une
définition précise du terme pour mieux comprendre la multiplicité des usages populaires.
Ainsi, dans le cadre de cette these, le «clientélisme » sera traité comme une relation
personnelle dyadique, inégale ou asymétrique, fondée sur des échanges réciproques et visant
la maximisation des intéréts des deux parties (Léna 1996, Hilgers 2011). En travaillant
théoriquement sur mes données et aussi grace aux séminaires ol j’ai pu présenter a plusieurs
reprises ma recherche, j’ai réalisé que je ne pouvais ni comprendre ni justifier I’engagement
des bénéficiaires du PBF dans de tels rapports impliquant le programme. D’abord parce que
le PBF est une ressource apparemment abondante, un droit social garanti par la loi touchant
un vaste public. Mais aussi parce que les hommes et femmes politiques n’exercent pas de
contrdle direct sur sa distribution. Pourquoi donc quelqu’un — bénéficiant déja ou pas
encore du programme — serait-il prét a donner son soutien a un candidat politique en

échange du PBF auquel il aurait par ailleurs droit ?

J'ai donc organisé mon troisieme séjour a Angico en 2014 de facon a ce qu’il se déroule
durant la période des élections majeures — présidentielles et des Etats fédérés. Pendant ce
séjour, j’ai compris le role fondamental des assistantes sociales dans la structure d'utilisation
électorale du PBE. Au-dela leur participation active — volontaire ou forcée —, la découverte
d’un autre phénomene autonome a été essentielle pour la construction de I'objet de ce travail.
Il s’agit des pratiques discrétionnaires des assistantes sociales du PBF dans la mise en ceuvre
du programme. Ces pratiques — qui seront traitées dans ce travail dans le cadre conceptuel
de la street-level bureaucracy, qui concernent les institutions dont les employés interagissent
avec le public et jouissent d’'un important pouvoir discrétionnaire sur la distribution des
services (Lipsky 1980) — sont a la base de l'insécurité vécue par les bénéficiaires dans
I'application et la réalisation de leurs droits sociaux. ]J’ai donc conclu qu’il était nécessaire
d’étudier ce phénomeéne pour donner sens a l'engagement des bénéficiaires dans des

rapports personnels avec les hommes et les femmes politiques afin de faciliter leur acces au
PBF.

L'objet de la these s’est alors élargi. L'étude des pratiques de street-level bureaucracy
n’était pas subordonnée a 1'étude du clientélisme. En fait, ces deux phénomenes étaient des
mécanismes d'un méme fait social que je devais trouver — ou plutdt construire
sociologiquement. C’est dans un quatrieme séjour a Angico en 2015, consacré a des entretiens
avec les bénéficiaires, que ce fait social a commencé a devenir plus clair. Les rapports de
classe me sont apparus comme base de toutes les interactions que ces personnes ont dans le
cadre du PBF. Le fait d"« étre pauvre », comme le disent les bénéficiaires interrogées, est non
seulement présent — apres tout, il s’agit de 1’assistance sociale —, mais en fait contraint les
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interactions entre les individus. Dit autrement, les relations que j'ai étudiées se font plutot
entre « pauvre» — ou «famille pauvre» — et «non-pauvre », qu'entre bénéficiaires et
assistante sociale, ou électeurs et candidat ou élu. Il ne faut pas oublier que les termes de
« bénéficiaires » et «d’assistante sociale» sont issus d’'une nomenclature officielle qui
euphémise les rapports de classe. Voici donc la trajectoire intellectuelle qui m’a mené a

étudier la régulation familialiste de la pauvreté.

3. JUSTIFICATION DE L’OBJET

Le PBF est largement considéré comme un exemple de politique de lutte réussie contre
la pauvreté. C’est un modéle dans toute ’Amérique latine et dans le monde, souvent soutenu
par les programmes de développement financés par la Banque Mondiale. Au Brésil, le
programme est vu comme une rupture dans 1’évolution de l’assistance sociale, car il garantit
un revenu aux familles en situation de pauvreté. La discussion de la perception des
programmes de transferts conditionnels de revenus (PTCR) en tant que « droit » a jusqu’ici
été liée essentiellement au comportement électoral. Des études montrent que ces
programmes influencent le vote des bénéficiaires, qui soutiennent le parti qu’ils considerent
étre a l'origine du programme, comme un mécanisme de récompense ou comme un choix
rationnel visant a assurer la continuation du programme (Hunter & Power 2007, Baez et al.
2012, Hunter 2014). Le PBF semble aujourd’hui dans une relative impasse : 13 ans apres sa
création, il reste un programme gouvernemental, n’étant pas un droit acquis garanti par la
Constitution brésilienne. Dans ce cadre, il y a ceux qui voient le soutien généralisé au
programme — comme c’était le cas de tous les candidats a la présidence aux élections de
2014 — comme une preuve qu’il est en fait devenu une «politique publique de
I'Etat » (Avila 2013); et d’autres qui pensent que, tant que le programme ne sera pas garanti
par la constitution, il sera passible d'usage politique (Lavinas 2007). Par ailleurs, peu de
choses ont été dites sur les mécanismes bureaucratiques qui pourraient freiner ’application

de ces programmes et le respect des droits afférents.

Un des ouvrages de référence sur le sujet au Brésil est celui de Ledo Rego et Pinzani
(2013), qui discute la constitution du programme en tant que «droit»% Les auteurs se
fondent sur une enquéte ot ils ont demandé a des bénéficiaires du PBF si elles considéraient
le programme comme une faveur ou bien comme une obligation du gouvernement, en
faisant référence donc a la nature du programme, son existence et son appartenance au
gouvernement fédéral. On notera que la mise en ceuvre du programme a été exclue de la
discussion, ainsi que les relations avec les assistantes sociales, les gouvernements locaux et
les hommes et femmes politiques et leurs agents. Les auteurs suggerent que les problemes de
gestion du programme se produisent au niveau local, en soulignant certains indicateurs

8J'ai publié un compte-rendu de l'ouvrage oti je développe la discussion présentée ensuite (Eir6 2014).
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observés, tels que des plaintes contre ses gestionnaires, I'appartenance du personnel a un
parti politique et la dimension fataliste et aléatoire des allocations d’apres les bénéficiaires.
Pour I'expliquer, les auteurs concluent qu’il existe une « déconnexion communicative » entre
les bénéficiaires et les fonctionnaires — conclusion que cette theése montrera comme étant
incomplete — et que le programme a un effet positif sur la construction de la citoyenneté des
bénéficiaires. Considéré comme une « politique d'urgence morale », qui donne des conditions
minimales pour le développement éthique et politique, il a le potentiel de devenir une
«politique publique de citoyenneté » initiant un « cercle vertueux de droits » : un droit qui
s’élargirait donnant lieu a de nouvelles demandes pour obtenir d’autres droits.

Mais quel genre de citoyenneté le PBF est-il en train de construire ? Si, comme les
auteurs l’on fait, on adopte le point de vue de 'ouvrage de Holston (2008), les contradictions
entre les attentes des gouvernements et les pratiques des citoyens — de la méme fagon que la
contradiction entre l'expansion et 1'érosion des droits — sont considérées comme des
caractéristiques normales de la citoyenneté moderne. Pourtant, méme si la citoyenneté
brésilienne ne se caractérise pas comme dysfonctionnelle, Holston considere qu’elle reste
massivement inégale dans la distribution des droits, méme si 'expansion de l'assistance
sociale contribue a la réduction de cette inégalité. Dans ce cadre, le PBF ne renforce-t-il pas
cette « citoyenneté différenciée », qui distingue systématiquement des citoyens a part entiere
et des citoyens de deuxiéme classe ? Si les droits sociaux ciblés ne sont pas accompagnés
d’autres services publics universels de qualité — tel que pour la santé et I’éducation — et de
droits du travail plus inclusifs, ils ne serviront qu’a la différenciation systématique des

citoyens.

Il n’existe pas d’unanimité sur le potentiel du PBF a favoriser la reconnaissance sociale
des pauvres comme citoyens a part entiere. Les conditionnalités du programme sont vues
aussi comme des outils de coercition et impliquent un déni du droit de recevoir une part de
la richesse socialement produite (Silva et al. 2007). Le programme n’est pas accompagné
systématiquement par une offre des services publics de base qui pourraient aussi contribuer
a 1'égalité entre les citoyens (Lavinas 2013, Saad-Filho 2015). Au contraire, les institutions
liées a l'assistance sociale peuvent étre intégrées dans le méme systeme de reproduction
d’inégalités sociales et peuvent étre transformées en instruments de domination qui sont en

contradiction avec I'autonomie que le transfert direct de revenus pourrait générer.

Par l'étude du cas d’Angico, cette étude permettra de comprendre les facteurs
empiriques qui font que le PBF n’est effectivement pas percu en tant que droit acquis,
facteurs qui restent aujourd’hui inexpliqués. L'accent est mis sur le réle des institutions
locales d’assistance sociale dans la mise en place du PBF, ainsi que le rdle de chaque acteur
impliqué. En plus, I'étude joint un corps de travaux de démonstration des pratiques de street-

level bureaucracy et de clientélisme, que seule I’approche ethnographique permettait d’obtenir.
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Ce travail s’articulera en deux parties organisées en sept chapitres. Dans la premiere
partie, nous présenterons les éléments qui serviront de fondements contextuels et
conceptuels d’analyse de ce travail. Cette partie sera divisée en trois chapitres. Nous
commencerons par une présentation de notre cas d’étude — la ville d’Angico et toutes les
informations contextuelles nécessaires pour la compréhension des phénomenes analysés —,
ainsi que les informations concernant les démarches de 1'enquéte de terrain. Ensuite, le
chapitre 2 présentera le cadre théorique construit pour cette these, nous permettant
d’indiquer a grands traits certains enjeux conceptuels de notre objet d’étude. Dans le
prolongement de cette conceptualisation de I’objet d’étude, le troisieme chapitre analysera la
configuration sociale dans laquelle le PBF s’insere et le statut du pauvre dans la société

brésilienne.

La deuxieme partie de cette these, consacrée a la présentation des données recueillies
dans 'enquéte de terrain et a leur analyse, est divisée en quatre chapitres. Le chapitre 4 traite
des rapports entre assistantes sociales et bénéficiaires du PBF, notamment leurs interactions
dans la mise en ceuvre du programme, ainsi que leurs représentations du programme. Le
chapitre 5 décrit comment ces rapports sont a la base des pratiques informelles de mise en
ceuvre du PBF adoptées par les assistantes sociales. Ce chapitre analyse aussi comment ces
pratiques informelles influent sur 'image que les bénéficiaires ont du programme. Enfin, le
sixieme et le septieme chapitre présenteront les données relatives a 1'utilisation électorale des
services d’assistance sociale d’Angico. Le chapitre 6 montre comment fonctionne cette
utilisation électorale, a partir d’observations ethnographiques. Le chapitre 7 décrit le point de
vue et les postures des bénéficiaires du PBF vis-a-vis de ces pratiques, ainsi que le role pris

par le PBF dans leur choix des candidats politiques a différents niveaux.

Une conclusion générale synthétise les principaux arguments de cette thése et initie

une discussion sur les implications scientifiques et politiques des résultats présentés. i
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PARTIE I

FONDEMENTS DE L’ANALYSE

oo

Le sociologue ne peut ignorer que le propre de son point de vue est d’étre un
point de vue sur un point de vue. Il ne peut reproduire le point de vue de son
objet, et le constituer comme tel, en le resituant dans 1’espace social, qu’a partir de
ce point de vue trés singulier (et, en un sens, trés privilégié) ot il faut se placer
pour étre en mesure de prendre (en pensée) tous les points de vue possibles. Et
c’est seulement dans la mesure ot il est capable de s’objectiver lui-méme qu’il
peut, tout en restant a la place qui lui est inexorablement assignée dans le monde
social, se porter en pensée au lieu ol se trouve placé son objet (qui est aussi, au
moins dans une certaine mesure, un alter ego) et prendre ainsi son point de vue,
c’est-a-dire comprendre que s’il était, comme on dit, a sa place, il serait et

penserait sans doute comme lui.

2

Pierre Bourdieu, « La misére du monde » (1993, p. 1423-1424).






CHAPITRE 1

PRESENTATION DE L’ENQUETE ET
DU CAS D’ETUDES
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Chapitre 1

ans ce chapitre, nous présentons la méthodologie de recherche ainsi qu’une

discussion critique de l’approche choisie, puis l’ensemble des données
nécessaires a la compréhension du contexte de I'enquéte. Avant cet exposé, trois remarques
doivent étre faites en ce qui concerne le choix des mots. Premiérement, tous les assistants
sociaux a la mairie d’Angico étaient des femmes, nous parlerons donc des « assistantes
sociales » dans la these. Deuxiemement, il ira de méme pour les bénéficiaires du Programme
Bolsa Familia (PBF), puisque les titulaires prioritaires de ’allocation sont des femmes, et parce
que seules des femmes ont été interviewées. « Bénéficiaire » sera utilisé au masculin
seulement quand il fera référence a 'ensemble des membres des familles bénéficiaires du
programme. Troisiémement, bien que le mot « allocataire » soit plus neutre pour identifier ces
personnes, nous utiliserons « bénéficiaire » puisque c’est le mot utilisé au Brésil (beneficidrias),
qui porte aussi un sens positif dans le sens ou il identifie une personne qui jouit d'un

avantage ou d'un privilege, ce qui révele un choix politique qui ne doit pas étre ignoré.

1. LES ENJEUX METHODOLOGIQUES ET AXIOLOGIQUES DE LA
RECHERCHE

1.1. La collecte du matériau

Le matériau de premiere main utile a ce travail a été obtenu lors d’une enquéte de
terrain!, et plus précisément par : 1) des observations directes dans deux bureaux
d’assistance sociale municipale ; 2) des entretiens répétés et des conversations informelles
avec un total de quinze assistantes sociales directement impliquées dans les activités du PBF,
ou qui y avaient travaillé au cours des dernieres années et qui occupaient divers postes dans
le SAS; 3) des entretiens formels avec des cadres du bureau municipal d’assistance sociale et
des cadres supérieurs dans le Ministere du Développement social (MDS) a Brasilia ; 4) des
entretiens en profondeur avec des bénéficiaires du PBF ; et 5) par une collecte de sources

écrites, telles que des lois et des documents officiels relatifs au sujet de I'enquéte.

1 Aussi appelé «enquéte ethnographique » ou «enquéte socio-anthropologique » par Olivier de Sardan (1995,
p-73), pour qui elle est composée de quatre grandes formes de production de données : I’observation participante,
I’entretien, les procédés de recension, et la collecte de sources écrites.
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Chapitre 1

Pour l'observation des travaux des assistantes sociales, j’ai partagé mon temps entre
deux bureaux de 'assistance sociale : le bureau municipal du PBF — responsable de la mise
en ceuvre du programme — et un « Centre de référence de l'assistance sociale », le CRAS
(voir encadré 1.1). En remarquant le caractere éphémere et superficiel de la relation entre les
bénéficiaires et les assistantes sociales du PBE, et en considérant que les rapports du type
clientélistes sont de relations durables, il était clair que les observations devaient étre élargies
a un autre dispositif d’assistance sociale. Une des assistantes sociales qui travaillait dans le
PBF a I'époque de mon premier séjour avait été placée dans le CRAS récemment, et elle
m’avait invité a y faire une visite. Comme elle m’avait prévenu, le CRAS était effectivement
directement impliqué dans mon sujet de recherche, et jai décidé d’y conduire aussi des
observations. J’ai obtenu l’autorisation de la coordinatrice de 'unité, et j’ai ainsi commencé a
suivre le quotidien de la dizaine d’assistantes sociales qui y travaillaient. Ce CRAS était placé
dans le quartier le plus pauvre d’Angico, avec la plus large population couverte et le plus
grand nombre d’employés. Le role central du CRAS (avec le PBF et la coordination

municipale) justifiait de I'inclure dans la recherche.

Encadré 1.1. Les Centres de référence de ’assistance sociale (CRAS)

Les CRAS sont également un programme pauvres des municipalités afin de cibler les
fédéral, lancé par l'ancien président Lula, dont  familles les plus déshéritées, et en 2013, 7 883
le principal objectif est de faciliter I'acces aux unités CRAS étaient en fonctionnement
services offerts par le Systeme wunifié (Bichir 2016). Ces unités développent un travail
d’assistance sociale (SUAS), intégrant le PBE.  continu et permanent avec ces familles, avec
Ces centres font partie d'une stratégie de qui elles créent des relations durables, et
décentralisation et sont placés dans les zones agissent dans le cadre des différents
les plus vulnérables de chaque municipalité. Le = programmes d’aide (y compris
CRAS est également responsable de la I’enregistrement et la mise a jour du dossier
« gestion territoriale du réseau des services familial pour le PBF). Le nombre d’employés
sociaux basiques » (MDS 2016). Ce programme  engagés dans ce programme est illustratif de
offre la nouveauté de suivre les familles en son importance : I'unité étudiée (I'un des sept
situation de risque social afin d’éviter «la CRAS a Angico), comptait une dizaine
rupture des liens, de favoriser l'acces et d’assistantes sociales et et environ cinq
l'utilisation des droits et d’aider a améliorer la membres du personnel technique, tandis que le
qualité de la vie » (MDS 2016). L'implantation =~ PBF en avait au plus trois mais une trentaine
des CRAS se fait dans les quartiers les plus de personnel administratif.

L'enquéte de terrain a été conduite en trois temps, pour un total de six mois? En 2013,
dans un séjour de trois mois a Angico, j’ai noué mes premiers contacts dans le SAS via une
personne connue de mon réseau qui était professeure de service social dans une faculté
locale, et qui avait une collegue professeure qui travaillait aussi au SAS. Cette personne
occupait un poste de cadre au SAS, mais n’était pas directement impliquée dans le PBF. Elle

m’a présenté a d’autres cadres, y compris la directrice du PBF, avec qui j'ai eu une breve

2 Précédés d’un séjour exploratoire de deux mois en 2011, o1 j’ai mené d’autres enquétes.
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discussion pour présenter mon enquéte, et qui m’a donné 'autorisation d’accompagner le

quotidien des assistantes sociales du PBF pendant les mois ot1 je suis resté a Angico.

En 2014, je suis retourné pour un séjour de deux mois — dont deux semaines a Brasilia,
ol j’ai rencontré les cadres supérieurs du MDS et participé a deux séminaires organisés par le
ministere sur le PBE. Huit employés détenant des postes de coordination au sein de
'assistance sociale municipale d’Angico ont été interviewés. Des entretiens avec six
coordonnateurs ou assistantes sociales du PBF des municipalités voisines ont également été
effectués afin d’établir une perspective comparative. Au niveau national, trois personnes
détenant des postes de haut niveau (au moment des entretiens ou plus récemment) au sein
du PBF ont été interviewées. Ce séjour a été particulierement intéressant pour ma recherche
puisqu’il s’est déroulé durant les élections générales?. Je suis arrivé a Angico une semaine
avant le premier tour et je suis resté pendant toute la période de préparation du deuxieme
tour, jusqu’a la semaine suivant la fin des élections. Pendant cette période, en plus des
observations directes, j’ai mené dix-sept entretiens avec des bénéficiaires du PBE.

Le troisieme terrain a été réalisé un an apres, en 2015. Cette fois la cible des
observations était les bénéficiaires du PBF, et dix-huit entretiens ont été menés chez elles. Les
entretiens ont porté sur leur perception du PBF et de l'assistance sociale d’'une maniere
générale, ainsi que sur leur perception de la politique et des élections. En raison du contenu
des entretiens, et de la présence constante de solliciteurs et d’agents des hommes et femmes
politiques, I'adoption d’un échantillonnage de type boule de neige a été nécessaire, afin
d’avoir une référence qui attestait mon impartialité en tant que chercheur. Afin de diminuer
le biais de sélection des interviewées, j’ai adopté quatre sources différentes, qui m’ont été
présentées par les assistantes sociales du CRAS. Chaque entretien a été conduit sans la
présence de personnes liées a la mairie ou au SAS, toujours chez l'interviewée, dans le salon,
occasionnellement en présence des enfants ou d’autres membres de la famille. Les entretiens
duraient 30 a 90 minutes, sans enregistreur. Au début de mon travail d’enquéte sur le terrain,
d’autres conversations ont été menées avec les bénéficiaires en présence d’une assistante
sociale qui me présentait. Afin de privilégier les entretiens menés sans l'interférence d’autres
personnes, les informations recueillies dans ces moments ne composent pas le corpus des
données, mais seront utilisées en tant que source d’informations complémentaires. Toutes les
personnes interrogées ont signé une attestation de consentement éclairé (annexe 8) qui
garantit I’anonymat complet de leur identité. Le tableau 1.1 résume les informations clés

concernant mes activités sur le terrain?.

3 Les élections générales permettent de désigner le président de la République, les gouverneurs des Etats fédérés,
les sénateurs, et les députés du congres fédéral et de la chambre de I'Etat fédéré. Les élections municipales se
tiennent avec deux ans de décalage.

4 Des informations additionnelles sont présentées dans plusieurs annexes : une liste des entretiens avec les
bénéficiaires du PBF (annexe 3) ; les notices biographiques des assistantes sociales et des cadres de 'assistance
sociale d’Angico (annexe 4) ; une description des entretiens avec des employés des municipalités voisines a
Angico (annexe 12). Les entretiens avec les cadres du PBF fédéral n’ont pas été utilisés comme données dans cette
these.
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TABLEAU 1. RESUME DES ACTIVITES DE TERRAIN

Acteurs Nombre Technique employée

Localité

Assistantes sociales du PBF 5 Entretiens répétés (formels et
Angico informels) et observation directe
Assistantes sociales du CRAS 10 Entretiens répétés (formels et
Angico informels) et observation directe
Bénéficiaires 35 Entretiens en profondeur

Angico

Cadres des I'assistance sociale municipale 5 Entretiens semi-structurés
Angico

Coordinateurs et assistantes sociales du 6 Entretiens semi-structurés

PBF de municipalités voisines

Cadres du PBF fédéral 3 Entretiens semi-structurés
Brasilia

Source : élaboration de I’auteur.

1.2. Les points d’observation

Le principal matériau de la recherche a été recueilli lors de l’observation directe des
activités quotidiennes liées au PBF a Angico, conduites dans deux dispositifs de assistance
sociale : au bureau municipal du PBF et au CRAS. Je me suis concentré sur les interactions
entre les assistantes sociales et les bénéficiaires. Avec chaque assistante sociale, je
commengais normalement avec un ou deux entretiens formels, pour ensuite avoir au moins
une dizaine des conversations informelles avec presque chacune d’entre elles. Ces
conversations avaient lieu pendant leurs pauses, dans les moments de transition entre deux
rendez-vous avec des bénéficiaires, ou dans les moments ot elles avaient peu de travail a

faire.

Au bureau du PBF

Apres avoir eu l’autorisation de faire mon enquéte dans le bureau municipal du PBF, je
m’y suis rendu régulierement pour passer des journées avec les assistantes sociales. Presque
toutes les activités de mise en ceuvre et de gestion du programme sont développées au sein
du bureau du PBE, en particulier celles liées a I’enregistrement et a la mise a jour des dossiers
des familles. Le travail quotidien des assistantes sociales a été observé, en les accompagnant
dans les visites aux ménages et dans leur travail au bureau, ot elles tiennent des rendez-vous
réguliers avec les bénéficiaires — la plupart du temps pour résoudre les problemes liés a la

suspension des allocations — et dans leurs échanges avec le reste du personnel.

25



Chapitre 1

Apres une rencontre avec une bénéficiaire, chaque assistante sociale m’en expliquait
I'histoire en me donnant son point de vue. Elles me racontaient aussi des échanges
antérieurs, des cas similaires, des pratiques courantes. Ce n’est pas l’assistante sociale qui
choisit les ménages a visiter. La liste des cas devant étre vérifiés est mise a jour ou par le MDS
ou automatiquement (comme expliqué plus loin dans ce chapitre). Chaque assistante sociale
réalisait entre 5 et 10 visites par jour, durant chacune dix a quinze minutes. J'accompagnais
ces visites, et j’étais normalement présenté comme étudiant ou chercheur. Je ne posais aucune
question au moment des interactions entre assistantes sociales et bénéficiaires. Une fois en
dehors de la maison, je discutais avec les assistantes sociales sur le cas ou sur I'approche mise
en ceuvre. La procédure était similaire lors des rencontres dans le bureau du PBF. Chaque
assistante sociale réservait une ou deux journées par semaine pour rester au bureau. Je
passais alors la journée avec elles dans leur bureau auquel une minorité des fonctionnaires
avait acces. Entre les entretiens, elles traitaient des dossiers, discutaient des cas
particulierement intéressants et partageaient des stratégies. Dans ces moments détendus, je
posais des questions qui parfois étaient discutées en groupe, avec deux ou trois assistantes

sociales.

Au CRAS

Le deuxiéme lieu d’observation était le CRAS, plus précisément celui situé dans le
quartier le plus pauvre et le plus peuplé d’Angico, qui était sa zone d’intervention avec
d’autres quartiers voisins. Les autres CRAS d’Angico couvraient des zones plus isolées du
centre-ville, ainsi que des zones rurales. Le CRAS en question couvrait donc la presque
totalité des quartiers populaires inscrits dans la zone centrale de la ville. Pour mes
observations au CRAS, jai privilégié le bureau des assistantes sociales comme point
d’observation, et je n’ai effectué que quelques visites a des ménages, plus précisément celles
qui avaient un rapport avec le PBE. C’est dans le bureau que les assistantes sociales recoivent
les bénéficiaires et se préparent pour leurs interventions ou leurs visites aux familles. Comme
dans le bureau du PBE jai accompagné les interactions entre assistantes sociales et
bénéficiaires.

Cest au CRAS ou jai eu acces aux données les plus significatives concernant
I'utilisation électorale de l'assistance sociale. En fait, c’était méme la raison pour laquelle
mon informatrice m’avait conseillé d’étudier cette unité. En 2014, ce CRAS était un important
instrument d’achat de vote, tout le personnel étant concerné, de fagon volontaire ou sous
contrainte. Méme si la coordinatrice du CRAS ne discutait pas ouvertement le sujet avec moi,
les assistantes sociales avec qui j'avais le plus de contact me disaient que la coordinatrice
savait que j'étais au courant de ce qui se passait. L'acces libre dont j'ai bénéficié me le
confirmait, mais jai décidé de ne pas aborder le sujet avec elle. Dans notre derniére

rencontre, vers la fin du séjour en 2014, la coordinatrice m’expliquait sa fatigue face aux
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enjeux politiques, et qu’elle voulait partir pour faire un travail « indépendant », affranchi de
I'ingérence des élus. Des phrases telles que «tu le sais », ou «tu l'as vu », m’ont donné la
certitude que non seulement elle tolérait ma présence, mais qu’elle la souhaitait. Je pense
quelle me voyait comme vecteur d’une possible contestation. Etant impliquée dans
l"utilisation électorale de 1’assistance sociale, ayant des liens familiaux avec le maire, tout en
coordonnant l'exécution de telles pratiques illégales, elle ne pouvait pas admettre

ouvertement l'existence de ces activités face a quelqu'un de I'extérieur.

1.3. Rapport avec les personnes interrogées

En raison de la nature illégale ou immorale d'un des objets de 'enquéte, I'un des
principaux défis rencontrés concernait la qualité des sources disponibles. Quel que soit
I'instrument utilisé — questionnaire, entretien, observation ethnographique — les
interactions entre chercheurs et enquétés sont imprégnées par des préjugés qui doivent étre
considérés, en particulier au moment du choix des informateurs et des interlocuteurs. Dans
le cas du clientélisme, les « patrons » — qui, dans le cas étudié, sont les élus et les candidats
politiques — ont tendance a étre au courant de 1’illégalité de leurs actions. Le moment des
élections est particulierement risqué pour les candidats politiques qui font usage des
stratégies d’achat de vote, car chaque candidat tente de faire tomber ses adversaires
précisément en l’accusant d’acheter des votes. Méme les patrons qui admettent la présence
d’un chercheur — parce qu’ils estiment que leurs actions sont justifiées, soit parce que tous
les candidats le font ou par demande de leur électorat — vont cacher ou minimiser les
aspects négatifs de leurs actions dans la parole donnée au chercheur. C’est bien pour cela que
j’ai pris la précaution de n’employer que les mots et expressions employées par les personnes
interrogées elles-mémes, notamment « clientélisme » et «achat de vote », ainsi que tout le
vocabulaire du domaine, qui sera éclairé et analysé plus tard dans la these.

D’autre part, les personnes dans la position de « clients » peuvent se sentir jugées par
I'enquéteur qui, dans ses questionnements sur la valeur des transactions d’achat de vote, par
exemple, essaierait de mesurer la citoyenneté de l'autre, ou d’une certaine maniere de
délégitimer leur droit de vote. Comme il est difficile de demander directement a quelqu'un
s'il a déja « vendu » son vote, de nombreux auteurs choisissent plutét de demander si des
offres ont été recues. Pour ces raisons, les détails d’une structure clientéliste sont difficiles a

cerner.

Pour contourner ces difficultés, sans remettre en cause la l1égitimité des études qui ont
choisi d’interroger les clients du systéme, j'ai choisi comme principale source d’information
le fonctionnaire public contraint de participer a des actes illégaux pour préserver son emploi.
Contrairement a l'agent intermédiaire qui doit a son patron le poste qu’il occupe, cet
employé a atteint sa position de facon relativement indépendante, et il ne se sent endetté

envers personne. Tel est le cas des postes qui doivent étre remplis par un professionnel ayant
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un profil spécifique. A défaut de ne pouvoir doter ces postes uniquement avec des personnes
de confiance, le patron (que ce soit le maire ou un bureaucrate de haut niveau) est obligé
d’embaucher des personnes extérieures a son réseau d’influence. Pour assurer le
fonctionnement des stratégies électorales utilisant des ressources publiques, le patron doit
coopter ses fonctionnaires, contourner les attributions bureaucratiques qui pourraient faire

obstacle, ou bien directement les forcer a y participer. Ce fut ce dernier scénario que j'ai

rencontré dans le SAS d’Angico, en particulier pour les assistantes sociales.

Dans ce contexte, et dans le but de décrire I'organisation d’une activité délinquante,
une démarche inductive de recherche ethnographique était la plus appropriée pour mener
I'enquéte avec les assistantes sociales. Mon objectif était de comprendre, et pour cela de
décrire, ce que les individus observés faisaient dans les conditions habituelles (ou presque)
d’exercice de leur métier, et non une version du « monde réel » crée a ma demande (Becker
2001). Grace a linteraction au quotidien, jai pu non seulement établir une relation de
confiance avec les assistantes sociales, mais aussi comprendre les implications de leur
participation forcée a la campagne électorale pour leur travail. Leurs réactions a des
événements clés, tels que le limogeage d'une employée pour des raisons politiques ou les
commentaires inappropriés de quelqu'un ignorant ma présence, m’ont indiqué de qui je
pouvais m’approcher sans risque d’étre dénoncé aupres de la coordination de la campagne
électorale, ce qui aurait pu mettre en péril la continuation de 'enquéte.

Mes doutes sur la possibilité d’accéder aux informations recherchées ont rapidement
été dissipés dans les premiers jours de 'enquéte, quand j’ai eu la confiance d'une assistante
sociale qui est devenue ma premiére informatrice. Sa liberté a me fournir des détails des
pratiques illégales était une forme de protestation et de rébellion a la situation a laquelle elle
était soumise. Cela s’est répété avec toutes les assistantes sociales qui, fatiguées d’étre
contraintes a faire campagne pour des hommes ou des femmes politiques au cours de leur
travail, me voyaient comme un moyen de se débarrasser d'un poids dans leur conscience.
Par exemple, I'une d’elles, Mércia, me disait que dans cette situation, « toute 1’éthique de la
profession est jetée a la poubelle ». Durant nos échanges, cette personne insistait sur le fait
que l’assistance sociale était un « droit », et qu’étre forcée de menacer les bénéficiaires pour
influencer leur vote était « absurde ». Elle ne cachait pas son espoir que ma recherche puisse
I’aider.

Ces motivations pour participer a 'enquéte étaient limitées aux assistantes sociales qui
ne faisaient pas partie du réseau d’influence du maire d’Angico. De toutes les autres, je ne
pouvais pas vraiment m’approcher, et nos conversations sont restées limitées a leur travail.
Bien que cela constitue un biais dans I’échantillon, je ne pouvais pas faire autrement : si ces
personnes découvraient ce qui était véritablement 1'objet spécifique de mes recherches, mon
acces au terrain aurait été compromis, et peut-étre méme — et surtout — 'emploi des mes
informatrices, avec qui je passais de nombreuses journées. Il faut remarquer que, hormis ce
sujet délicat, que je n’ai pu qu’aborder uniquement avec ces personnes, tous les autres sujets
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qui concernent cette étude ont été abordés avec toutes les assistantes sociales que j'ai
rencontrées. Il est important de souligner que, pendant 'enquéte et le temps passé dans les
bureaux de I'assistance sociale, je n’ai ressenti aucun sentiment d’hostilité vers moi. Méme si
quelques personnes se sont peut-étre méfiées de ma présence dans des moments délicats
comme les élections, ou quand je discutais de sujets relatifs a des pratiques illégales, je n’ai

jamais été témoin ou informé de cette méfiance.

J'estime que mon profil a aussi été un facteur favorable a mon acceptation parmi les
assistantes sociales. Le fait d’étre originaire de Brasilia a toujours été mentionné au début des
premieres conversations, vu que mon accent indiquait vite que je n’étais pas originaire du
Nordeste. J’expliquais lors des premiéres rencontres que jétais dans la région pour mon
enquéte de doctorat, liée a I'Université de Brasilia. Dans quelques cas, par précaution, je
mentionnais que je n’avais jamais travaillé pour le MDS, et que mon intérét dans le PBF était
de nature académique. Etre doctorant suscitait beaucoup d’intérét chez les assistantes
sociales. Quelques-unes d’entre elles pensaient en effet poursuivre des études post-licence,
d’autres s’'intéressaient a la vie académique, et nous en avons souvent parlé. Notre similarité
d’age était un autre important facteur d’identification puisque les assistantes sociales étaient

agées de 23 a 35 ans, alors que j'avais 27 ans a 'époque de mon dernier séjour a Angico.

L'utilisation de l’enregistreur n’a pas été possible. Les conversations ont été dans la
plupart du temps faites a voix douce dans des coins du bureau d’assistance sociale ot les
assistantes sociales pouvaient parler sans qu’on les entende. Lorsque 'entretien se déroulait
dans un endroit plus isolé et que j'osais alors demander si je pouvais utiliser 1'enregistreur,
jai recu presque tout le temps des réponses négatives. Lorsque je leur expliquais
qu’enregistrer était pour moi une solution purement technique me permettant de ne pas tout
écrire et m’évitant d’oublier des détails, mes informatrices me répondaient que je pourrais
tout demander a nouveau en cas d’oubli. Apres la premiére semaine, je décidai de ne plus
insister, en évitant I'inconfort généré par cette demande. J'estime cependant que cela ne m’a
pas fait perdre de temps dans le processus de prise de confiance avec mes informatrices. Ces
refus ne sont pas surprenants : dans nos conversations, nous traitions de délits électoraux, de
fautes éthiques professionnelles graves®, qui entrainaient tous un fort risque de limogeage.

Obtenir la confiance des bénéficiaires du PBF a sans doute été le défi le plus important
de l'enquéte de terrain. Mon premier séjour de recherche dans la région m’a permis de
constater que le lien entre enquéteur et enquété n’est pas facile a construire. Il est vrai que les
nordestinos sont connus pour étre chaleureux, et en effet j’ai été magnifiquement bien accueilli
méme parmi les familles en situation de pauvreté. Cependant, pour y arriver, il était
nécessaire de bien établir ma position et les raisons de ma présence dans le quartier. Les
tentatives d’escroqueries sont courantes dans les groupes les plus pauvres, certaines

personnes se faisant par exemple passer pour des agents publics pour demander des

5 Au Brésil, la profession du travailleur social est réglementée une loi (n° 8662/93), et dispose d'un conseil
fédéral, de conseils régionaux et d’'un code d’éthique (Brasil 2012).
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informations privées et des pieces d’identité. C’est pour cela que je disais toujours clairement
aux personnes interviewées que je ne voulais voir aucun de leurs documents officiels, que ce
soit leur carte du PBF ou leur numéro d’identification. Je me présentais en tant qu’étudiant et
tout ce que je voulais c’était de discuter avec eux de leurs impressions sur le PBF. Je
présentais alors mon attestation de consentement éclairé pour qu’ils la lisent — parfois en
demandant a des enfants de les aider — et la signent, en soulignant qu’il n’était pas
nécessaire d’écrire leurs noms complets, mais que le prénom ou une signature suffisait. Dans

la majorité des cas, les personnes interrogées les signaient volontiers.

Une fois leur confiance acquise — ce qui d’habitude ne prenait pas beaucoup de temps
—, j’ai rarement remarqué de sujets interdits. Méme quand nous discutions de la précarité de
leurs vies, ot la honte peut inhiber la parole, particulierement vis-a-vis d’un enquéteur d’une
classe supérieure, j'ai constaté une tranquillité pour aborder ce sujet, avec des sentiments de
fatalisme méme, mais jamais de culpabilisation. Je pense qu’arriver chez eux dans le cadre
d’un rapport professionnel — et peut étre plus encore le fait d’étre originaire de Brasilia —,
avec le PBF pour centre d’intérét, donnait 'impression de que je pourrai les aider d’une
maniere ou d"une autre dans leurs difficultés. En fait, quelques personnes me demandaient a
la fin des entretiens a quoi servirait mon travail et comment il pourrait influencer
directement leurs vies. Je leur expliquais qu’il s’agissait d"une étude académique et que mon
objectif était que cette étude arrive au MDS, mais sans pouvoir le leur garantir.

Pour faciliter la discussion, jai choisi de banaliser les sujets les plus délicats,
notamment celui de l'utilisation électorale de l’assistance sociale. Par exemple, quand je
sentais une résistance a donner des éléments que je connaissais déja sur les pratiques dans le
quartier, je disais ouvertement ce que j'en connaissais et ce dont javais déja été témoin.
J'expliquais que je ne cherchais pas forcément a savoir si elles avaient accepté ou non des
propositions d’achat de votes, mais plutot a recueillir leur témoignage sur les activités des

acteurs politiques et de leurs agents.

Apreés mes premiers jours sur le terrain, j'ajoutais aussi que je connaissais bien le
quartier, parfois en mentionnant des femmes plus connues que javais déja interviewées.
Dans mon deuxieme et troisieme séjour de terrain, je mentionnais que ce n’était pas ma
premiere fois dans le quartier, et jestime qu’arriver seul dans les maisons, sans voiture,
seulement avec un petit carnet de notes et une pochette étaient des facteurs favorisant une

relation de confiance.
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2. ANGICO : LE LIEU DE L’ENQUETE

Le but de cette section est de caractériser Angico, en se concentrant sur les zones
enquétées et les rapports avec les institutions publiques®. Pour situer les enjeux politiques
liés a I'objet de la these, une présentation du contexte politique d’Angico sera faite ensuite,
en contexte avec la politique de 'Etat du Cear4 et du pays.

2.1. L'assistance sociale d’Angico

L’enquéte s’est déroulée a l’assistance sociale de la mairie d’Angico, qui développe des
actions dans plusieurs quartiers de la municipalité. Bien évidemment, le quartier le plus
pauvre et le plus peuplé de la ville concentre plus d’actions de ’assistance sociale, et ¢’était
sur ce quartier — et son entourage — que l'enquéte s’est concentrée. Ce quartier se localise a
proximité du centre d’Angico, et son développement a suivi la croissance récente de la ville.
Dans les années 1990, un quartier riche a été créé dans une zone proche du centre-ville, qui
disposait alors de suffisamment d’espace pour de grandes maisons destinées a étre occupées
par une nouvelle classe aisée qui se développait dans la ville. Avec la croissance rapide et
spontanée du quartier populaire, la zone qui séparait le quartier riche du centre-ville a été

vite occupée.

Si auparavant la pauvreté a Angico se concentrait dans les franges de la ville et dans la
zone rurale, ce quartier est vite devenu le plus dense de la municipalité. Méme s’il n’occupe
pas la partie latérale d’'une montagne, il est facilement comparable a une favela des plus
grandes villes du pays. Comme dans la majorité de ces favelas, les petites maisons sont
aujourd’hui béties en briques, avec portes et fenétres en métal, et des plafonds bien
construits. L’asphalte couvre quelques rues, il y a de I'eau qui sort des maisons vers la rue
puisque la majorité des maisons ne sont pas liées au réseau d’eau public et utilisent une fosse
septique. L'acces a I'eau n’est pas garanti : les maisons sont intégrées dans le systeme de
distribution, mais ’eau n’arrive que tous les deux ou trois jours, avec des horaires irréguliers.

Le Secrétariat d’assistance sociale (SAS) d’Angico a produit en 2014 un document
(annexe 9) qui discute les principaux problemes des quartiers vulnérables de la ville,
notamment le quartier en question. Selon ce document, appelé «Rapport social », les
principaux problemes sociaux sont : 'insécurité alimentaire, le travail des enfants, I'addiction
aux drogues, la violence urbaine, 'extréme pauvreté, et les abus sexuels contre les enfants et
les adolescents. Le quartier étudié est identifié comme le principal point de vente et de
consommation de drogues d’Angico. De nombreux adolescents participent aussi a la
commercialisation et a l'utilisation des drogues. Le rapport indique que les homicides sont

fréquents dans les rues du quartier étudié, et la plupart de ces meurtres sont liés au trafic de

6 Voir I’annexe 2 pour une caractérisation démographique et économique d’Angico.
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drogue, que ce soit pour des dettes de consommateurs ou des conflits impliquant différents

gangs de dealers.

Selon les responsables de I'école du quartier, de nombreux enfants délaisseraient leur
scolarité pour travailler, pour aider leurs parents ou pour travailler dans le secteur
commercial. Les enfants seraient souvent menacés physiquement par leurs parents s’ils
refusent de travailler. Encore une fois, le quartier étudié est illustratif des problemes des
enfants en situation de mendicité. Il n’est pas rare de les voir mendier aux feux de
circulation, par exemple. Les enfants et les adolescents sont par ailleurs particulierement
vulnérables a la violence sexuelle. Une autre vulnérabilité identifiée est I'extréme pauvreté de
nombreuses familles. Le rapport indique que dans le quartier étudié la plupart des familles
habitent dans des maisons en situation précaire, avec peu d’hygiene, sans acces constant a
I’électricité et a I'eau courante. Le rapport pointe aussi I'insécurité alimentaire : le revenu des
familles moyennes est presque complétement consacré a I’alimentation, ce qui est un indice
d’extréme pauvreté.

2.2. Le contexte politique

En plus des détails sur le fonctionnement du systéeme électoral brésilien — voir dans
I'encadré 1.2 le résumé fait par de L'Estoile (2013) —, voyons quelques éléments de 1’histoire

politique du Ceard qui sont d’importantes clés de lecture pour cette these.

La vie politique dans I'Etat du Ceard a été largement étudiée. Une de ses
caractéristiques est que quelques familles ont accaparé les actions et les services de I'Etat
pour leur propre intérét. Depuis la deuxiéme moitié du XXe siecle, voici comment Cordeiro la

caractérise :

L’absence d’autonomie provinciale [vis-a-vis de I'Etat fédéral], la dépendance
exacerbée en période de sécheresse, la privatisation de la politique, dont I'exercice sert
des intéréts familiaux, l'utilisation des partis pour entretenir le patronage local,
I'impuissance de 1'électeur de l'arriere-pays [sertanejo], les forces de police comme une
extension de la puissance des « coronéis », la victoire politique en tant que légalisation
de l'arbitraire, le controle des postes de 'administration, de I'enseignant au juge, la
violence comme la forme la plus efficace d’intimidation des opposants’
(Cordeiro 2007, p. 148).

7 Traduction du texte original en portugais : « A auséncia de autonomia provincial, a dependéncia a agravada nos
periodos de seca, a privatizada da politica, com seu exercicio administrado a partir de interesses familiares, a utilizacdo dos
partidos com objetivos de manutengdo do mandonismo local, a impoténcia do eleitor sertanejo, a for¢a policial como extensio
do poder dos “coronéis”, a vitéria politica como legalizacdo do arbitrio, o controle total dos postos da administracdo, da
professara ao juiz, a violéncia como forma mais eficaz de intimidacdo dos adversdrios ».
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Encadré 1.2. Détails sur le fonctionnement du systeme électoral

«Pour comprendre les analyses qui suivent, il ~ voter directement pour un parti (voto de
convient de rappeler quelques caractéristiques  legenda). Dans ce cas, cela donne une sorte de
des élections au Brésil: d’abord, le vote est bonus aux candidats le mieux placés du parti.
obligatoire pour les citoyens qui ont entre dix- Dans le détail, le systeme est assez complexe et
huit et soixante-dix ans, facultatif entre seize et  donne lieu a des commentaires experts de la
dix-huit ans et apres soixante-dix ans, et pour  part de ceux qui sont les plus engagés dans le
les analphabetes (qui n’avaient pas acces au jeu électoral. Ces postes sont trés convoités
vote jusqu’en 1988). Cette obligation fait que le ~ dans la mesure ot ils sont tres bien rémunérés
vote concerne massivement les classes (un salaire de député municipal, vereador,
populaires. D’autre part, les scrutins obéissent  qins une petite commune correspond au
a des regles différentes : les charges exécutives  moins a dix salaires minimum), sans compter
€lectives de président de la République, eg hénéfices associés, officiels ou non. Du fait
gouverneur d’Etat, de maire — prefeito — font 4y nombre souvent élevé de candidats et de la

’ . 2 . o 90 N
l'objet d’un scrutin majoritaire (2 un ou deux dispersion des votes, un candidat peut étre élu
tours selon les cas) ; en revanche, les titulaires  ayec quelques centaines de voix dans une

de charges dépendant du pouvoir législatif  commune comptant 20000 habitants environ.
(députés fédéraux, députés au niveau de I'Etat (e systéme fait qu'un candidat n’a pas besoin
ou vereadores, c'est-a-dire membres de la g I'emporter dans labsolu, mais doit
Chambre municipale) sont élus selon un  geylement faire mieux que ses concurrents, qui
systéme proportionnel personnel (et non par peuvent avoir la méme étiquette politique.
liste). Dans les élections aux charges Ppoyr cela, le plus str est de se constituer une

législatives, I'électeur, alors méme quil y a “base”, une sorte de réduit électoral » (de
plusieurs sieges, vote pour un seul candidat.  [/Egtoile 2013, p. 122-123).

Les électeurs ont également la possibilité de

Il faut noter que les partis politiques brésiliens sont fortement ancrés dans les
dynamiques politiques locales, antérieures a la création des partis nationaux et a la
redémocratisation en 1945. Ces partis ont da trouver dans chaque Etat fédéré des élites
politiques pour s’installer et nouer des liens sur des bases personnelles et non idéologiques.
La fidélité des groupes familiaux formant la classe politique du Ceard dépendait de la
capacité des partis a leur distribuer des ressources (Parente 2007). Cette structure détermine
la vie politique du Ceara jusqu’a nos jours, et certaines familles monopolisent 1'exercice du
pouvoir politique.

Cette introduction a pour objectif de démontrer que la politique des partis au Ceard est
floue, ainsi que ses identifications idéologiques. Pour les électeurs, I'histoire personnelle des
candidats et des groupes politiques est plus importante que leur dénomination a un moment
donné. Les alliances entre les partis suivent aussi une dynamique similaire. Méme si les
partis sont nationaux, les alliances sont toujours réalisées au niveau de I'Etat fédéré — et
parfois méme de la municipalité. Par conséquent, un parti peut faire une alliance nationale
pour soutenir un candidat a la présidence, alors que ses membres dans différents Etats

tédérés soutiendront I'opposant en fonction de leurs propres alliances locales.

Aux élections générales de 2014, le Parti des Travailleurs (centre gauche) avait comme

principal allié au niveau national le PMDB (centre). Au Ceard, les deux partis ne sont pas
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arrivés a un accord sur la candidature au gouvernement de I'Etat, puisqu’ils étaient
composés des groupes politiques opposants. Aprés une rupture, chaque parti a lancé son
propre candidat au gouvernement du Ceard. Le PMDB a eu le soutien des partis de centre et
centre droit pour lancer le sénateur Eunicio Oliveira. Le PT a lancé Camilo Santana, qui avait
le soutien du gouverneur précédent Cid Gomes. Le candidat du PMDB était donc confronté a
un dilemme pour faire campagne, en raison de la double alliance du PMDB, avec le PT pour
la présidence, avec des partis de droite pour 'Etat du Ceard. D’un coté, il pouvait s'afficher a
coté de Dilma Rousseff, candidate pour le PT a sa réélection a la présidence, et d'un autre
coté, il pouvait s’afficher a c6té du candidat du PSDB avec qui le PMDB était allié au niveau
de I'Etat. 1l semble avoir joué sur les deux tableaux. Il a par exemple fait concevoir deux
types d’affiches : une ot on le voyait en photo a c6té de Dilma Rousseff (PT), et une autre a
coté de Aécio Neves (PSDB). Les affiches avec Dilma Rousseff lui permettaient de profiter de
la popularité du PT aupres des classes populaires, et a I'inverse, celles avec Aécio Rousseff
visaient les classes plus aisées.

Le maire d’Angico a I'époque de I'enquéte de terrain, en charge de 2013 a 2016, avait
une longue carriere politique dans la municipalité et était membre d'un parti de centre qui
composait la base de soutien du gouvernement fédéral du PT. Au Ceard, par contre, le parti
en question appuyait le candidat du PMDB au gouvernement, Eunicio Oliveira. Le maire a
donc rejoint la campagne électorale de 2014, mobilisant des ressources pour que son candidat
puisse avoir de bons résultats a Angico. Sachant qu’en 2016 le maire va probablement
briguer sa réélection, il espere profiter du soutien d'un gouverneur. Si Angico participe de
facon importante a 1’élection du candidat du PMDB, le maire pourrait non seulement
demander cet appui, mais Angico serait aussi privilégié dans la distribution des ressources
du gouvernement du Ceard, ce qui est encore plus important pour la réélection du maire.

Cependant, soutenir le candidat du PMDB n’a pas été une tache facile, le maire ayant
da aller contre le candidat du PT, parti qui reste tres populaire dans le Nordeste. Le maire a
donc adopté une stratégie consistant a ne pas mentionner sa position par rapport aux
élections présidentielles, tout en concentrant sa campagne sur les personnalités des deux
candidats au gouvernement du Ceard. Pour le succes du PMDB au Ceard, de bons résultats a
Angico étaient nécessaires, étant donnée la taille de la ville, et le soutien du maire était un

grand avantage, celui-ci pouvant mobiliser les ressources de la mairie pour la campagne.

Au premier tour, la campagne électorale a Angico fut relativement calme. Le maire a
mobilisé quelques ressources pour soutenir le candidat représentant du PMDB au
gouvernement de I'Etat du Cear4 : seulement les fonctionnaires de la mairie occupant des
postes de confiance ou des bénévoles ont participé a la campagne, et le travail dans le SAS
fut relativement normal. Au cours du mois précédant 1'élection, le maire a convoqué tous les
employés de la mairie a une réunion dans sa maison. L’'objectif était de présenter les
candidats qu’il soutenait a tous les niveaux : les députés de I'Etat et les députés fédéraux,
ainsi que le sénateur et le gouverneur.
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Malgré cela, le premier tour des élections n’était pas favorable au maire et au PMDB : le
candidat représentant du PT a eu environ deux tiers de votes valides a Angico, et au niveau
de I'Etat du Ceara cette différence n’était presque pas significative : 47,81 % pour le PT, et
46,41 % pour le PMDB, soit une différence d’environ 60 000 votes. De cette différence on
pouvait tirer deux conclusions importantes, qui ont été commentées par tous a Angico : 1) ce
résultat était un échec pour le maire, qui n’avait pas su utiliser ses ressources pour faire une
bonne campagne pour son candidat; et 2) il restait néanmoins une possibilité de victoire au
second tour puisque 1'écart y était tres faible au niveau de I'Etat au premier tour entre les
deux candidats, mais pour cela il faudrait que le maire parvienne a inverser la tendance a
Angico.

Ce contexte politique éclairera la compréhension de quelques événements décrits dans
ce travail. Les observations menées pour l'analyse des pratiques d’utilisation électorale de
I’assistance sociale décrites dans le chapitre 6 se sont concentrées sur la stratégie électorale
adoptée par le maire en préparation pour le deuxieme tour des élections. Le chapitre 7 porte

sur les effets de cette stratégie sur les bénéficiaires du PBF. II
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Chapitre 2

Fétude de la régulation de la pauvreté doit forcément considérer des éléments

L culturels et historiques du sens donné a la pauvreté et du statut du pauvre dans

la société. Etudier cet objet a I’échelle locale est une opportunité pour la recherche empirique
— ot le regard du sociologue doit se diriger vers des pratiques sociales observables —, et un
défi, car il faut connaitre et prendre en compte les spécificités culturelles et historiques

nationales et locales, pour comprendre les relations sociales et 1’organisation institutionnelle.

En considérant que les expressions de la régulation de la pauvreté dans la mise en
ceuvre de politiques sociales sont notre objet spécifique, I'analyse des données recueillies
dans ce travail nécessite une bonne connaissance du contexte historique et culturel, auquel ce
chapitre est consacré. C’est un objectif ambitieux pour un espace aussi court et nécessiterait
un exposé extensif dépassant le cadre de cette thése. Nous avons cependant retenu les
éléments historiques, institutionnels et théoriques essentiels, exposés dans chacune des trois

sections qui composent ce chapitre.

La premiere, de caractere historique, porte sur les formes de domination dans la région
étudiée ainsi que sur 1’évolution institutionnelle de l’assistance sociale au Brésil jusqu’aux
années précédant la création du Programme Bolsa Familia (PBF). La deuxiéme section est
consacrée précisément au processus de création du PBF et au fonctionnement du

programme. La derniere partie du chapitre est consacrée a la discussion théorique qui

donnera les bases pour les analyses qui suivent.

1. LACCES INCERTAIN DES PAUVRES A LA CITOYENNETE

Une perspective historique permet de comprendre la prise en charge des pauvres dans
la société brésilienne, notamment au niveau local. Parmi les multiples approches possibles,
deux nous sont apparues essentielles : décrire les dynamiques locales de domination et
I'évolution institutionnelle de 1’assistance sociale. Ce sont deux aspects de la méme histoire
dont les interactions a I’échelle locale ne doivent pas étre négligées, ce a quoi on veillera dans

I’ensemble de ce travail.
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1.1. L’évolution des formes de domination dans le Nordeste brésilien

Cette section vise a situer ce travail parmi les études portant sur les formes de
clientélisme au Brésil — passées et actuelles — ainsi que dans la configuration sociale qui
permet la continuité de 1’existence du phénomeéne. Les rapports du type clientélistes ont été
transformés par la modernisation des institutions de 1'Etat, tant dans leur conception, que
dans les acteurs et les ressources échangées. Nous partageons le principe que le clientélisme
ne doit pas étre considéré comme une force immuable (immutable force), mais comme une
relation soumise a un défi constant, a renégociation et changement (Gay 1998). On verra
I'histoire des patrons et leurs stratégies de reproduction, ainsi que leur relation de
dépendance mutuelle et de légitimation réciproque avec I'Etat fédéral.

Développement économique, pauvreté et domination

L’occupation de la région semi-aride du Nordeste par les colonisateurs portugais ne
s’est faite, de fagon significative, qu’a partir du XVII¢ siecle. Avant cette période, méme si les
terres ont été réparties par le Royaume, les expéditions vers l'intérieur du continent étaient
sporadiques et avaient pour objectif la recherche de minéraux. Toutes les activités
économiques étaient concentrées sur la cote, notamment l'industrie sucriere, située dans les
zones plus humides du Nordeste. Ce n’est qu’apres le déclin de cette industrie, déplacée vers
les iles caraibes avec I'expulsion des Hollandais qui dominaient la production de sucre au
Brésil, qu'une vraie occupation de l'intérieur fut envisagée, méme si cela signifiait la
destruction des populations amérindiennes qui y habitaient. Une destruction parfois
physique, mais aussi culturelle, a travers la conversion religieuse et ’assimilation dans le

cadre des intéréts des colonisateurs (Fernandes 1985).

L'élevage du beeuf est un facteur important dans la formation du Semi-aride, et une
des premieres activités économiques développées dans le Nordeste apres la colonisation
portugaise. Les ranchs de bétail sont apparus a la fin du XVII¢ siecle et ils se sont fortement
développés au XVIII® siecle grace a I’exportation de viande vers les industries du sucre sur le
littoral et au sud du pays — période connue comme «l'Age du Cuir». Avec le
développement de lindustrie sucriere dans les zones littorales plus productives, les
exploitations de bétail étaient poussées vers l'intérieur, out le manque de fourrage pour les
animaux incitait les fermiers a un élevage encore plus extensif (Chandler 1972). C’est la
grande sécheresse de 1791-1793 qui a mis fin a cette production, en tuant les troupeaux et en

obligeant les fermiers a abandonner leurs grandes exploitations (Davis 2001).

L'excédent de terres a permis la consolidation d’une population au Sertdo, avec le
soutien de I'Etat, qui voyait 1a une solution aux problémes sociaux dans les grandes villes
littorales. Déja au XVIIe siecle, des agriculteurs portugais pauvres ont fui la misére pour le
Sertdo, ou ils constitueérent les premiers groupes de travailleurs « libres » au Brésil, en élevant

des bovins et des mules pour l'industrie du sucre (Furtado 2007, Bursztyn 2008). Au début
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du XIXe siecle, les vagues migratoires vers la région prirent plus d’importance, ajoutant aux
Amérindiens et aux esclaves en fuite une masse de pauvres partis a la recherche de terres
aprés avoir quitté I'industrie sucriere (Webb 1974). Cette recherche a été soutenue par I'Etat,
qui leur a accordé les terres occupées entre 1822 et 1850. Tout ceci permit de créer les
premiers petits propriétaires de la région. En revanche, ce n’est qu’apres 1850 que les
nouveaux immigrants, formant la majorité de la population, sont rentrés dans un systeme de

métayers (meeiros), occupant ainsi les terres de grands propriétaires.

Il s’agissait surtout d’hommes libres devenus completement dépendants de cette élite,
propriétaire de terres, que l'historien Robert M. Levine (1992) estimait a 1 % de la population
de la région. De plus, dans chaque municipalité ou région, le propriétaire possédant le plus
de terres recevait le titre de coronel (colonel) par l'ancienne Garde impériale, ce qui lui
conférait un statut important, une autorité maximale. Les coronéis détenaient le pouvoir réel a
I’échelle locale — notamment dans les zones rurales —, et la police elle-méme était placée
sous le commandement de ces coronéis. Cette combinaison a permis aux élites de réprimer, en
usant nécessairement de violence physique, toutes les tentatives de contestation de ce
monopole de terre (Bursztyn 1990, p. 41). Ils contrélaient aussi les élections et 1'acces aux
sources d’eau construites avec des ressources publiques, mais concentrées dans ces
propriétés.

Le résultat était 1'enrichissement de cette élite, qui pouvait donner de l'eau a ses
troupeaux de beceufs, activité redevenue dominante dans cette région. D’un autre c6té, une
énorme population rurale était laissée dans la misere, exposée a la faim, comme durant les
grandes sécheresses de 1825 (Cunniff 1970). C’est dans cette configuration sociale qu’on
trouve les origines du clientélisme politique qui a marqué le Semi-aride, jusqu’a la fin du XXe¢
siecle, connu sous le nom de coronelismo, tel que définit par Victor Nunes Leal comme « une
forme particuliere de manifestation du pouvoir privée, a savoir, une adaptation grace a
laquelle les résidus de notre ancien et exorbitant pouvoir privé ont réussi a coexister avec un

régime politique d’une vaste base représentative »! (2012, 1 éd. 1949, p. 44).

Méme avec une précarité croissante, pendant tout le XVIII® et XIXe siecle, aucune
stratégie de réduction de la vulnérabilité a la faim n’a été pensée pour les pauvres du Semi-
aride. L'industrie d’élevage de beoeuf a maintenu les élites au pouvoir, qui n’investirent pas
les excédents de leur production dans la mise en place d’une infrastructure de distribution
d’eau pour la région (Chandler 1972). L'historien Mike Davis soutient la thése que cette
exclusion est le résultat d’un triple effet périphérique : 1) le contréle du capital économique
brésilien par les Britanniques, en particulier pour le marché du coton, derniére tentative de
survie des petits agriculteurs ; 2) la décadence de I'économie du Nordeste et I’ascension du

Sud, concentré dans les élites du café de Sdo Paulo; 3) la marginalité de l'intérieur de la

I Traduction du texte original en portugais : « uma forma peculiar de manifestacdo do poder privado, ou seja, uma
adaptagdo em virtude da qual os residuos do nosso antigo e exorbitante poder privado tém conseguido coexistir com um
regime politico de extensa base representativa ».
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région face au pouvoir des élites agraires du littoral (Davis 2001, p. 400). Sans une bonne
infrastructure de transport pour concourir dans le marché mondial du coton, ou méme un
marché domestique suffisant, I'idée de construire un systeme d’irrigation pour développer la
région n’était dans l'intérét ni des élites locales ni des étrangers.

Le résultat de l'absence de I'Etat dans la région est bien illustré par la Grande
Sécheresse de 1877-1879, connue comme la plus grande catastrophe environnementale de
I'histoire du Brésil : environ 500 000 vies ont été perdues dans le Nordeste (Nelson &
Finan 2009). Au début de la sécheresse, la population rurale, plus pauvre, a commencé la
migration vers les régions plus humides de la région. Quand les vagues migratoires sont
arrivées dans les capitales du littoral, les élites locales ont décidé d’envoyer les gens en
Amazonie — ot 'industrie du caoutchouc se développait vite — en renongant a cet excédent
de main-d’ceuvre peu chere, par peur de possibles insurrections. Ceux qui restaient dans le
Semi-aride essayaient de survivre en cherchant des cactus, normalement donnés aux
animaux dans la caatinga (Teéfilo 1922). Dans son travail détaillé sur cette période, I'historien
Roger Cunniff (1970) a quant a lui estimé une mortalité totale entre 0,5 et 1 million de

personnes causée par la faim.

Pour nourrir toute la population qui n’avait plus de quoi manger, il aurait fallu
importer une énorme quantité d’aliments. Mais 1'idéologie du darwinisme social présent
dans les élites politiques, associé a l'utilitarisme britannique, a empéché d’importantes
actions d’aide par I’Empire. Les importations étaient juste suffisantes pour les plus riches, et
les commergants en ont profité, en augmentant les prix de tous les produits de base. La seule
assistance envoyée par le gouvernement impérial était des vaccins, peu nombreux, contre la
variole, qui s’est rapidement propagée dans la population du Nordeste, déja dévastée par la
faim, y compris les capitales du littoral (Cunniff 1970). Avec les premiers signes de fin de
sécheresse en juin 1879, tous les sertanejos réfugiés dans les villes ont été expulsés, méme si la

pluie n’est arrivée qu’en mars de 1’année suivante, apres trois ans de sécheresse.

D’autre part, le principal probleme d’ordre économique du Semi-aride, a la fin de
I"Empire (1889) et au début de la République, était son intégration monétaire avec le reste du
pays. Le taux de change de la monnaie brésilienne (réis a I'époque) était fixé par le marché en
pleine croissance du café, le principal produit d’exportation brésilienne a la fin du XIXe
siécle. Avec la valorisation de la monnaie dans le marché mondial, les prix des principaux
produits du Nordeste — le sucre et le coton — ont augmenté avec une diminution de la
marge bénéficiaire (Leff 1997). Cette configuration du marché a changg la structure de classes
du Nordeste, en poussant la population la plus pauvre vers le Semi-aride. Les moyennes et
petites exploitations ont été laissées a la merci des cours du marché international, alors que
les élites oligarchiques ont elles recu un soutien constant du gouvernement, dominé par les
élites du Sud (Pang 1981). Sans possibilité de subvenir a leurs besoins, ces agriculteurs ont
formé avec les anciens esclaves une masse de main-d’ceuvre en surnombre, qui a été forcée
de migrer vers le Semi-aride ou vers les exploitations de caoutchouc en Amazonie,
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considérées comme extrémement dangereuses, du fait des maladies tropicales. La migration
vers les grands centres de croissance économique n’était pas envisageable, puisqu’apres
I’abolition de l'esclavage en 1888, les gouvernements locaux et nationaux (fin de 'Empire et
début de la République) ont financé l'immigration de l’excédent de main-d’ceuvre

européenne, qui était employée en priorité (Levine 1992).

La concentration délibérée de la population pauvre au Semi-aride est une des
principales origines de la stagnation économique et du sous-développement qui a marqué la
région dans les décennies suivantes. L'empéchement de la population de migrer vers le sud
était le résultat d'un préjugé culturel et racial des élites du Sud contre les caboclos ou mulatos,
les métisses. Les terres abandonnées du Semi-aride étaient alors la seule option qui leur
restait. Cependant, I’abondance de main-d’ceuvre avait fait baisser les salaires dans les usines
sucrieres, et en raison des frais de production réduits, il n'y avait pas de stimulation a
I'investissement qui aurait favorisé la productivité (Leff 1997). Le résultat fut que « cette
relation de dépendance [des pauvres aux coronéis] perdura intacte pendant un peu plus d'un
siecle jusqu’aux années 1930, quand la modernité, déja présente dans la vie politique et
sociale du pays, s'imposa au Sertdo »? (Chacon 2007, p. 85), quand les coronéis furent obligés
de réviser leurs méthodes de clientélisme afin de rentrer le systeme politique moderne.

L'« industrie de la sécheresse » et le cercle de la pauvreté

Le systtme de maintien de la pauvreté du Semi-aride trouve sa base dans cette
configuration sociale. L'«industrie de la sécheresse » a été organisée par les élites
commercantes et les coronéis qui ont trouvé dans les investissements publics d'urgence,
notamment a 1'époque des grandes sécheresses, une fagon de s’enrichir beaucoup plus
efficacement que par les activités agricoles déja en décadence. Ainsi, dans tout le siécle
suivant, la région a été marquée par des détournements de ressources destinées a ce qui était
appelé «la lutte contre la sécheresse ». Le développement du Semi-aride est juste devenu une
maniere d’entretenir 1’élite coronelista et pendant des décennies, aucun travail
significativement important n’a été fait pour réduire la vulnérabilité a la sécheresse des plus
pauvres. Le géographe Aziz N. Ab’Sédber trouve a la fin du XXe¢ siecle « dix millions de
pauvres, directement ou indirectement dépendants de la variabilité climatique, des actions et
de l'insensibilité humaine de ceux qui avaient le pouvoir : d’anciens et de nouveaux coronéis
du Nordeste » (1999, p. 35).

2 Traduction du texte original en portugais : « essa relagdo de dependéncia perdura intacta por pouco mais de um
século até os anos de 1930, quando a modernidade, que ja estd presente na vida politica e social do pafs, se impde
ao Sertdo »

3 Traduction du texte original en portugais : « Dez milhdes de pobres, direta ou indiretamente dependentes da
variabilidade climédtica e das agdes e insensibilidade humana dos poderosos: velhos e novos coronéis do
Nordeste ».
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Tout au long du XX¢ siecle, les ressources destinées a cette aide par temps de fortes
sécheresses ont été utilisées pour la construction des grands réservoirs d’eau qui ont servi
d’outil fondamental pour le clientélisme qui s’est formé dans la région. Sensibilisés par les
nouvelles sécheresses du début du XXe siecle, les Etats fédérés les plus riches du Sud ont
accordé des ressources financieres pour aider le Semi-aride, ressources qui auraient pu étre
utilisées pour construire une infrastructure afin de diminuer les effets des prochaines
sécheresses. Ainsi, cet argent a été utilisé pour payer les ouvriers, c’est-a-dire les pauvres de
la région qui, sans la pluie, n"auraient pas eu de travail agricole a faire; ces ouvriers ont
obtenu de ce fait un revenu minimal qui leur a permis de survivre. Ces travaux ont été
connus sous le nom de « fronts d'urgence », présents dans la région jusqu’a la fin du dernier
siecle. En revanche, il n'y avait aucun controle concernant 1'utilisation de ces ressources, qui
étaient envoyées directement aux élites locales. Ainsi, le paiement précaire des ouvriers et les
conditions de travail difficiles n’étaient qu'un probleme immédiat. Ces grands réservoirs
étaient construits dans les propriétés de la méme élite politique, et 'accés a la ressource
passait ainsi sous le contrdle de ces coronéis, qui I'utilisaient comme outil de domination et de

maintien de leur propre pouvoir.

Avec la construction de routes dans la région, un important outil de ce systeme va
apparaitre dans le Semi-aride, qui reste présent aujourd’hui encore : les camions-citernes. Les
carros-pipa, comme ils sont appelés couramment, fonctionnent normalement a I’échelle
municipale, ou parfois microrégionale, couvrant quelques municipalités. Ces camions ont
permis aux coronéis d’augmenter leur territoire d’influence, et ont facilité la relation
d’échange entre ressources et la contrepartie : le vote. C’est-a-dire que, notamment dans les
époques de sécheresses plus fortes, les familles pauvres étaient dépendantes de ceux qui
contrdlaient 'acces aux réservoirs et aux moyens de transport de 1'eau. Cette garantie de
survie n’était donnée qu’avec le soutien politique qui piégeait cette population dans un
cercle vicieux de précarité et de dépendance. Malgré I'action publique centrée sur la précarité
hydrique, les principaux programmes gouvernementaux ne touchaient que ses aspects

conjoncturels avec des fins politiques.

Les coronéis et le pouvoir central : une relation de dépendance

L’Etat est dépendant des coronéis pour des raisons électorales. En effet, ils sont chargés
d’organiser les élections mais ils doivent aussi assurer la victoire des candidats choisis par
I’Etat. On parle alors de « votes de licou » (voto de cabresto), expression qui donne l'idée d’un
« choix électoral “attaché” ou “harnaché”, [et qui] désigne le vote des électeurs qui suivent
docilement ce que leur indique leur “patron” » (Goirand 1998, p. 199). De L’Estoile (2013, p.
126) clarifie que le terme identifie « les [personnes] dépendant[e]s d'un coronel a un “bétail
électoral” mené au vote comme un troupeau ». La contrepartie pour les électeurs est la faveur
du coronel, qui représente pour eux I'Etat, et qui cumule les roles de patron et de banque

(Bursztyn 1990, p. 52-53). Plus spécifiquement :
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la superposition du régime représentatif, de portée générale [a toutes les régions du
pays], a cette structure économique et sociale inappropriée, ayant incorporé a la
citoyenneté active un contingent massif d’électeurs incompétents pour accomplir
consciencieusement leur mission politique, a lié les détenteurs du pouvoir public, en
grande partie, aux conducteurs du troupeau électoralt (Leal 2012, p. 184).

Depuis 1930, pendant la période de '« autoritarisme planificateur», le pouvoir des
coronéis augmente avec l’hypertrophie de I'Etat interventionniste. Ils accaparent les
mécanismes de planification grace a leurs roles de médiateurs entre 1'Etat et la population.
D’autre part, comme l'identifie Marcel Bursztyn (1990), le déclin économique des activités de
propriétaires terriens impose aux coronéis la nécessité d’un soutien de I'Etat. Dans un autre
ouvrage, Bursztyn (2008, 1 éd. 1984) identifie une relation d’interdépendance entre le
pouvoir central et le pouvoir local fondée sur un impératif de légitimité mutuelle. I/Etat
fédéral ne s’est jamais affranchi de ceux qui détiennent le pouvoir local et ceux-ci ont
toujours rétribué le paternalisme du pouvoir central par leur loyauté, au moins a priori.

Cette stratégie d’alliance avec les oligarchies locales pour le développement et la mise
en ceuvre de politiques économiques a été identifiée par Karl Polanyi (1970). Bursztyn (1990,
2008) la caractérise comme une «légitimation réciproque » pour le Nordeste brésilien, en
mettant ’accent sur le caractere d’interdépendance politique de cette relation. Pour conclure,
le Nordeste du Brésil a incarné dans son histoire le régime de type patrimonialiste, que Max
Weber (2008) décrit comme étant caractérisé par le fait que ses dirigeants et ses fonctionnaires
considerent leurs postes comme des propriétés privées, agissant afin de préserver leurs
propres avantages, et gouvernant en distribuant des ressources comme des faveurs

personnelles a leurs fideles®.

Afin de comprendre 'effet de 'arrivée du PBF dans ce contexte de domination, il nous
faut continuer cet exposé historique par une ligne du temps légérement différente, avec un
accent sur le développement de l'assistance sociale au Brésil a partir les années 1930. Ceci
nous permettra de combiner les facteurs sociohistoriques caractéristiques du Nordeste avec
les modalités institutionnelles de prise en charge des pauvres au Brésil. Nous verrons que le
protagoniste du développement de I’assistance sociale au Brésil est le gouvernement fédéral,

en particulier pour le PBE.

4 Traduction du texte original en portugais : « A superposigio do regime representativo, em base ampla, a essa inadequada
estrutura econdmica e social, havendo incorporado a cidadania ativa um volumoso contingente de eleitores incapacitados para
o consciente desempenho de sua missdo politica, vinculou os detentores do poder piiblico, em larga medida, aos condutores do
rebanho eleitoral ».

5 C’est aussi ce que Jean-Frangois Médard, en se référant au néopatrimonialisme des Etats africains, décrit comme
un Etat que se «fait détourné, subverti, colonisé de l'intérieur par ses agents», ot il y a une «absence de
distinction émique entre biens publiques et patrimoines privés » (1982, p. 6, 24).
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1.2. Evolution de I’assistance sociale au Brésil

Cette section a pour objectif de faire un bref bilan historique des politiques sociales
brésiliennes a partir les années 1930, pour comprendre le contexte dans lequel le PBF est
apparu en 2003. Méme s’il marque un nouvel dge des politiques sociales, avec I'introduction
des transferts directs d’argent aux pauvres, le programme suit une tendance historique qui a
trois éléments principaux : le ciblage au détriment de l'universalisation, l’assistance

conditionnée, et la famille en tant que cellule bénéficiaire de I’assistance sociale.

J'adopte une définition d’assistance sociale qui rassemble tous les programmes
soutenant les individus en situation de pauvreté. Elle est financée par des ressources
publiques et fait partie d'une politique plus large de protection sociale®, qui inclut aussi les
assurances sociales’. Au Brésil, a partir de la Constitution de 1988, 1’assistance sociale est
congue comme faisant partie de la protection sociale avec ses deux autres éléments, la santé
— publique et gratuite, d’accés universel — et la sécurité sociale (previdéncia social) —
mécanisme public de protection financé par les contributions salariales. L'assistance sociale
est fondée sur des institutions permanentes qui ont pour but la réduction et la prévention de
la pauvreté (institutionnellement définie). Si la constitution de la société salariale® a rendu
possible 1’organisation de la protection sociale autour de l'universalisation des assurances
sociales — comme dans le cas frangais — et, en conséquence, a provoqué la diminution de
l'assistance sociale (idéalement résiduelle), on observe un mouvement contraire au Brésil : en
I'absence de couverture sociale universelle fondée sur les assurances sociales contributives,

I’assistance sociale se présente comme le principal pilier de la protection sociale.

Ere Vargas (1930-1945) et période populaire (1945-1964)

C’est a partir des années 1930, dans un contexte d’industrialisation, que le Brésil
commence a construire les bases d'une politique sociale, en consolidant le systéme de

protection sociale. Avec la «Révolution de 1930 » dirigée par Gettlio Vargas®, la société

6 La protection sociale peut étre définie comme un ensemble d’« actions publiques prises en réponse a des niveaux
de vulnérabilité, de risque et de privation, qui sont considérées comme socialement inacceptables dans une
société et un systeme politique donnés » (Conway, Haan & Norton 2000, p. 5).

7 Quelques auteurs, comme Barrientos et Sebantibéafiez (2009), considérent la régulation du marché du travail
comme une troisieme sphere de la protection sociale.

8 Telle que définit par Robert Castel, comme une société dans laquelle la population active est majoritairement
salariée et donc « dans laquelle l'identité sociale se fonde sur le travail salarié plutdt que sur la propriété » (1999,
p.483).

9 Chef civil de la Révolution de 1930 qui mit fin & la « Vieille république », Getulio Vargas devient président du
Brésil jusqu'a 1945 : le gouvernement provisoire, de 1930 a 1934 dans ; le gouvernement constitutionnel, élu
indirectement par le Congres national, de 1934 a 1937 ; et en tant que président-dictateur de 1937 a 1945, période
connue comme Estado Novo (I'Etat nouveau), implanté par un coup d’Etat. Vargas fut réélu par vote direct dans la
Période populaire, exercant la présidence de 1951 a 1954.
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brésilienne connait une configuration favorable a la politisation de la question sociale :
I'ascension de la bourgeoisie urbaine qui disputait le pouvoir aux oligarchies rurales,
I'industrialisation et l'urbanisation croissante, 1’abolition tardive de l'esclavage,
I'intensification du travail salarié, et I'affaiblissement des syndicats comme résultat de
'action délibérée de 'Etat (Sartori 2012, p- 26).

Dans ce contexte, le Ministere du Travail est créé, ainsi que le systeme de sécurité
sociale (Sistema Previdencidrio) et les instituts sectoriels de pensions et retraite (Institutos e
Caixa de Aposentadoria e Pensoes). Dans la Constitution de 1934, la sécurité sociale devient un
droit du travailleur contributeur. L'Etat centralise sa gestion, et la participation se fait selon
les catégories professionnelles. Par exemple la Loi de l'accident du travail, qui donnait
depuis 1919 aux patrons la responsabilité de payer les indemnisations, mais qui ne fut
appliquée qu’a partir de 1934. Avec cette réglementation, les entreprises étaient obligées de
faire un dépot, dans des fonds gérés par I'Etat, d'un montant établi par tranche de 50
travailleurs embauchés (Sartori 2012, p. 35).

Si dans l'ere Vargas (1937-1945) les bases de la protection sociale ont été créées, c’est
seulement pendant la démocratisation, aussi appelée « Période populaire» (1945-1964),
qu'une reforme compréhensive du systétme a été envisagée, centrée sur trois points :
uniformisation des services sur le territoire, unification bureaucratique et universalisation de
la sécurité sociale, en suivant le modele de Beveridge au Royaume-Uni'. Malgré ces efforts,
seuls les deux premiers points ont été réussis, avec comme point d’orgue la création de
I'Institut national de sécurité sociale (INSS) qui existe toujours!'. L'universalisation des droits
sociaux a été négligée a cause des difficultés dans la mise en ceuvre effective de ces droits et,
en conséquence, le développement de l’assistance sociale était négligeable dans la période
populaire.

Dictature militaire (1964-1985)

C’est au début de la dictature militaire (1964-1985) qu'un processus de décentralisation
est déclenché, avec la création des départements d’assistance sociale dans les Etats fédérés et
les municipalités du pays (Pochmann 2004, p. 85). Cependant, la transformation la plus
importante de la politique sociale dans cette période concerne son financement. La croissance
économique du pays était la priorité du gouvernement dictatorial, par laquelle il espérait
maintenir sa fragile légitimité. Avec l'industrialisation croissante déclenchée par Vargas,

I'augmentation de la population urbaine exclue des politiques de sécurité sociale liées au

10 D’apres I'économiste anglais William Beveridge (1879-1963), le modele est fondé sur le financement public du
systeme de protection sociale pars les imp6ts payés par tous les citoyens.

11 TYINSS est une institution du gouvernement fédéral, liée au Ministere du travail et de la sécurité sociale, qui
regoit les cotisations pour le maintien du « Régime général de sécurité sociale », responsable du paiement des
retraites publiques, pensions de déces, pensions maladie, aide d'accident, et autres bénéfices prévus par la loi.

46



Chapitre 2

travail d'un groupe restreint de catégories professionnelles demandait des actions plus
importantes. Pour résoudre ce probleme sans augmenter les dépenses sociales, le
gouvernement obligea les entreprises a payer des cotisations sociales!? et réduisit les impdts
de celles qui offraient des services sociaux a leurs employés.

La politique sociale de la période est ainsi méritocratique-particulariste — ou
conservatrice, d’apres la typologie de Gesta Esping-Andersen (1990) —, car elle ignore les
couches les plus vulnérables de la population par des actions segmentées mais elle cible en
méme temps les besoins individuels d’urgence (Sartori 2012, p. 53). Ceci produit une
augmentation de la pauvreté dans la période — en nombre de pauvres — ainsi qu'une
aggravation des inégalités sociales. Concernant le systéeme d’assistance sociale, la
discontinuité et la fragmentation des programmes rendent difficile leur institutionnalisation,
ce qui contribue au renforcement d’une conception « assistencialiste » de I'Etat. L’assistance
sociale continue a étre une faveur, une aide demandée a 1'Etat, une forme de charité
stigmatisante.

Redémocratisation (1985-1994)

Jusqu'a la fin de la dictature militaire on trouvait une protection sociale fondée sur le
principe contributif bismarckien'® (Mesa-Lago 1997), et l'assistance sociale publique était
limitée a un soutien résiduel aux services offerts par des organismes privés et caritatifs
(Jaccoud et al. 2009). La période postérieure a la dictature militaire est quant a elle marquée
par une grande variété d’actions et un ciblage de l'assistance sociale. Divers programmes
d’'urgence de petite échelle ont été créés. Ces programmes étaient insérés dans des Plans
d’urgence de lutte contre la famine et la pauvreté, ou le transfert d’aliments jouait un role
important, et ces programmes visaient aussi a réduire le chomage!4. Le cas brésilien est
exemplaire du contexte de ’Amérique latine, ot les actions d’assistance sociale avant les
années 1980 étaient résiduelles et la protection sociale limitée a quelques groupes de
travailleurs formels spécifiques a travers les fonds d’assurance, laissant les plus pauvres sans

aucun soutien structurel (Mesa-Lago 2007).

C’est la nouvelle Constitution fédérale de 1988 qui marque une transition du modele
méritocratique-particulariste de protection sociale a celui de l'institutionnalisation de la
redistribution, notamment par l'universalisation des politiques sociales existantes et

I'augmentation des droits sociaux — par exemple en égalisant les droits des travailleurs

12 Cette stratégie culmine avec la création du « Fond de sécurité et d’assistance sociale » (Fundo de previdéncia e
Assisténcia Social) en 1970.

13 D’apres le chancelier allemand Otto von Bismarck (1815-1898), ce modele de protection sociale est fondé sur le
travail, a travers lequel les droits sociaux sont accessibles, et sur la cotisation obligatoire des ouvriers et des
employeurs.

14 Planos de Emergéncia, le PPS-85 et PPS-86, avec le Programme du lait et le Programme d'alimentation populaire
(Sartori 2012, p. 63).
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urbains et ruraux. On trouve dans la constitution les bases formelles et légales de ce qui
pourrait étre un Welfare State (Mota 1995, 2010), a travers la création de « droits sociaux
fondés sur l'universalité, la sécurité sociale et la citoyenneté, au lieu de la charité, du ciblage,
de l'acces conditionné ou de l'assurance privée » (Saad-Filho 2015, p. 1229). L'assistance
sociale devient un droit indépendant de la contribution a la sécurité sociale et a pour but «la
protection de la famille », réglementée par la Loi organique de l’assistance sociale (LOAS,

1993) qui établit le Systeme unifié d’assistance sociale (SUAS) (voir encadré 2.1).

C’est aussi avec la nouvelle constitution que les trois niveaux administratifs du pays —
fédération, Etat fédéré et municipalité — renforcent leur indépendance et leur autonomie. La
réalité, néanmoins, est loin de cette proposition : la majorité des municipalités n’a ni
Iinfrastructure ni la tradition bureaucratique nécessaires pour accompagner le
développement de ces politiques. Le processus de décentralisation est fait a moitié, avec le
transfert de services a des acteurs sans ressources pour les réaliser. Comme les municipalités
a qui revient le role d’exécutant des politiques formulées et financées par le gouvernement
fédéral sont dans l'impossibilité de le faire, ce sont les Etats fédérés qui s’en chargent
(Sartori 2012, p. 91).

La déconnexion entre les aspirations légales et la réalité de I'exécution de la loi a mis en
péril la notion méme de citoyenneté acquise dans la Constitution de 1988. Ainsi, c’est dans le
gouvernement de Fernando Collor de Melo (1990-1992) que culmine un processus de
réarrangement des politiques sociales dans un cadre économique néolibéral : réduction des
ressources, bureaucratisation et sous-location des services a des acteurs privés
(Pochmann 2004, p. 93). Les programmes d’assistance de caractére universaliste sont annulés
et la population qui devait étre la cible de I’assistance sociale ne voit jamais ces plans en
réalité.
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Encadré 2.1. Loi organique de I’assistance sociale et Systéeme unifié d’assistance sociale

La Loi organique de Iassistance sociale
(LOAS), approuvée par le président Itamar
Franco en 1993, introduit l’assistance sociale
dans la Sécurité sociale, avec les politiques de
santé et d’assurance sociale. La loi établit :

« Art. 1° L'assistance sociale, droit du citoyen et
devoir de I'Etat, est une politique de sécurité
sociale non contributive, fournissant les
minima sociaux, menée dans le cadre d’'un
ensemble intégré d’actions  d’initiative
publique et de la société, pour assurer la
satisfaction des besoins fondamentaux.

Art. 2° L'assistance sociale a pour objectifs :

I — la protection sociale, qui vise a garantir la
vie, la réduction des méfaits et la prévention de
I'incidence des risques, en particulier :

a) la protection de la famille, la maternité,
I’enfance, I’adolescence et la vieillesse ;

b) le soutien aux enfants et aux adolescents
dans le besoin ;

c) la promotion de l'intégration dans le marché
du travail ;

d) la formation et la réadaptation des
personnes handicapées et la promotion de leur
intégration dans la vie communautaire ; et

e) la garantie d'un salaire minimum de
prestations mensuelles pour les personnes
handicapées et les personnes Aagées qui
prouvent ne pas avoir les moyens d’assurer
leur maintien ou de l'avoir fourni par leur
famille ;

II — la surveillance de l'assistance sociale, qui
vise a analyser territorialement la capacité de
protection des familles et avec elle I'apparition
de vulnérabilités, des menaces, des représailles
et des dommages ;

III - la protection des droits, qui vise a assurer
le plein acces aux droits dans toutes les
dispositions de l'aide sociale ;
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Paragraphe unique. Pour la lutte contre la
pauvreté, l'assistance sociale est réalisée de
maniere intégrée aux politiques sectorielles,
assurant les minima sociaux et offrant des
conditions minimales pour répondre aux
contingences sociales et pour promouvoir
I'universalisation des droits sociaux » (Brasil
2015b, p. 9-10).

« Art. 6° La gestion d’actions dans le domaine
de l'assistance sociale est organisée sous la
forme d’un systeme décentralisé et participatif,
appelé le SUAS, avec les objectifs suivants :

I consolider la gestion partagée, le
cofinancement et la coopération technique
entre les entités fédérales qui, de fagon
articulée, mettent en oeuvre la protection
sociale non contributive ;

II - intégrer le réseau public et privé des
services, des programmes, des projets et des
prestations d’assistance sociale [...]

III — établir les responsabilités des entités
fédérales dans I’organisation, la
réglementation, l'entretien et 1’'expansion des
mesures d’assistance sociale ;

IV — définir les niveaux de gestion, sous
réserve de la diversité régionale et municipale ;

V — mettre en ceuvre la gestion du travail et la
formation continue dans l’assistance sociale ;

VI — établir une gestion intégrée des services et
des allocations ; et

VII — assurer la surveillance de 1’assistance
sociale et la garantie des droits.

[...]

§ 3. L'organe de coordination de la Politique
nationale d’assistance sociale est le Ministere
du Développement social et de lutte contre la
faim » (Brasil 2015b, p. 12).
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Gouvernements de Cardoso (1995-2002)

Au niveau social, les politiques néolibérales qui ont marqué la période postérieure a la
Constitution de 1988 ont été consolidées durant les deux mandats de Fernando Henrique
Cardoso, ce qui correspond a une tendance commune a toute I’Amérique latine. Le fond des
transformations néolibérales était la charité, le travail volontaire et les partenariats avec le
secteur privé (Sitcovsky 2010, p. 160), avec des ressources tres limitées. Des programmes
ciblant les situations d’urgence ont été créés. Dans le discours officiel, ces actions étaient le
complément d'une politique sociale plus large et plus universelle : la politique économique
de stabilisation de I'inflation. Toute autre politique sociale effective d’universalisation a été
ignorée (Sartori 2012, p. 81).

C’est le systeme de retraite, consolidé avec la nouvelle constitution, qui a souffert le
principal démantelement durant le gouvernement de Cardoso (1995-2002). Face a une
politique économique de lutte contre l'inflation et devant aussi faire face a des dépenses
sociales augmentées par l'extension du droit a la retraite, le gouvernement a décidé d’en
restreindre les cofits par des moyens indirects. Ne pouvant pas modifier I'extension du droit
a la retraite, il a augmenté 1’age minimum requis et a modifié le calcul des indemnités en

supprimant les pensions proportionnelles, ce qui réduisit ainsi le montant des indemnités.

Cependant, a la fin des années 1990 deux importantes mesures de l’assistance sociale
sont mises en place : le Bénéfice de prestation continuée (BPC) en 1997, une allocation égale a
un salaire minimum pour des familles pauvres ayant des membres avec des besoins spéciaux
(voir encadré 2.2), et la Norme opérationnelle basique (NOB) en 1998, qui régule les
transferts de ressources de 1’assistance sociale — originaires du gouvernement fédéral — des
Ftats fédérés vers les municipalités, transferts qui étaient auparavant faits de facon
discrétionnaire. C’est aussi durant le gouvernement de Cardoso (1995-2002) que d’autres
programmes de transferts ciblés de revenus sont mis en place. Il s’agit des différentes

«bourses », ou allocations, destinées aux familles pauvres (encadré 2.3).

Encadré 2.2. Le Bénéfice de prestation continuée (BPC)

Le BPC est une garantie de revenu de base de la famille qui doit étre inférieur a un quart
égale au salaire minimum, qui en suit du salaire minimum]. Ce droit & un revenu est
I'évolution, et un droit établi directement dans  constitué comme une disposition efficace qui a
la Constitution fédérale et plus tard réglementé traduit le principe de sécurité dans 1'assistance
dans la LOAS, dirigé vers les personnes sociale, en tant que politique non contributive
handicapées et les personnes agées de plus de de responsabilité de I'Etat. Il s’agit d'une
65 ans, qui doivent, pour I'obtenir, respecter un  allocation directe de la compétence du
crittre de revenu prévu par la loi gouvernement fédéral, présente dans toutes les
[actuellement, il s’agit du revenu familial municipalités (Brasil 2015b, p. 104-105).
mensuel brut divisé par le nombre de membres
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Encadré 2.3. Les allocations fédérales avant le PBF

Bolsa-Alimentagdo (bourse alimentation) : créée  Auxilio-Gds (aide gaz) : programme mis en
en 2001, elle avait pour objectif la réduction de  ceuvre en 2001, qui comprenait le paiement de
la mortalité infantile et de la malnutrition dans 15R$ pour chaque famille ayant un revenu
les familles a faible revenu. Deux millions de  mensuel jusqu'a la moitié du salaire minimum,
familles en ont bénéficié. Les transferts étaient  tous les deux mois, afin de permettre 1’achat de
de 15 a 45 R$ par famille et par mois. cartouches de gaz. 4,8 millions de familles en

Bolsa-Renda (bourse revenu) : créée en 2001, ont bénéficié.

c'est une aide aux petits agriculteurs touchés  Bolsa-Escola (bourse école) : initié en 2001, le
par les effets de la sécheresse dans les programme aidait des familles ayant des
municipalités en état de catastrophe ou enfants inscrits et fréquentant 1'école, et ayant
d’urgence publique. La valeur de la prestation un revenu par membre du foyer inférieur a
allait jusqu’a 60 R$ mensuels, pour un 90 R$. La valeur de l'allocation était de 15R$
maximum de trois mois. par enfant et par mois, limitée a trois enfants.

On constate ainsi que le systeme de protection sociale développé au Brésil depuis les
années 1920 soutenait certaines catégories de travailleurs du secteur formel, majoritairement
urbains et non-pauvres. En faisant cela, 'Etat cherchait a assurer la stabilité politique tout en
socialisant également une partie des cofits de main-d’ceuvre du secteur manufacturier
émergeant (Saad-Filho 2015). Malgré le changement de paradigme de l’assistance sociale
promu par la Constitution de 1988, les années 1990 sont marquées par la tendance
néolibérale qui a renforcé les assurances privées complétées avec des programmes ciblés,
conditionnels et transitoires. Par conséquent, la plupart des bénéficiaires de l'assistance
sociale au Brésil sont des travailleurs précaires, et la plupart des transferts servent a la

subvention de ces formes de travail (Fagnani 2014).

1.3. Construction d"'un nouveau mode d’emprise locale

Reprenons ici la perspective de cette région pour comprendre l'entrecroisement des
deux lignes du temps présentées précédemment. Cela nous permettra de comprendre les

enjeux de la mise en ceuvre du PBF a I’échelle locale, objet central de cette these.

Comme on l'a vu au début de cette section, I'histoire du Nordeste du Brésil a été
marquée par l'appropriation a des fins privées du pouvoir public par ses dirigeants et ses
fonctionnaires locaux, caractéristique d’'un régime patrimonialiste selon Weber (2008).
Cependant, la croissance et la modernisation de I'Etat brésilien au cours des
décennies 1950-1970 ont remis en question I’hégémonie politique des coronéis. A travers la
planification des actions de développement conduites a 1'échelle fédérale, avec la création de
« programmes spéciaux de développement», I'Etat fédéral s’impose alors a I’échelle
municipale avec une structure technique forte qui donne des pouvoirs a un nouvel acteur
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dans la région : les bureaucrates'>. Bien que les institutions et les acteurs de 1'Etat fédéral
répondent a une logique de gouvernance avec une rationalité économique forte, leur modus
operandi politique n’est pas différent de celui des élites locales du Nordeste (Bursztyn 1990,
p. 88). Ainsi, le mode de reproduction du pouvoir paternaliste des élites locales a été mis en
péril par I'exode de la population rurale vers les centres urbains, grace aux incitations ayant
permis la modernisation des latifundia, qui emploient du coup proportionnellement moins
de personnel. Avec la perte de leur vaste enclos électoral, la 1égitimité de la structure de
pouvoir paternaliste s’efface : les masses urbaines ne sont pas si facilement controlées,
comme l'a prévu Leal (2012), ou du moins ce contrdle ne peut pas se faire de la méme

maniere.

Cependant, les transformations du coronelismo dans la région n’ont pas signifié la fin
des pratiques clientélistes, et des dispositifs — qui seront décrits ci-dessous — permettant le
maintien du contrdle de voix ont été mis en place. Avant la fin de la dictature militaire, les
partis d’opposition ont gagné de I'espace (apres 1982), notamment dans les grands centres
urbains et dans le sud du pays, mais le parti officiel (Parti démocratique social — PDS) a tenu
le pouvoir dans tous les Etats fédérés du Nordeste. Cette fidélité des gouvernants locaux
envers le régime militaire était entretenue avec des fonds provenant des programmes
spéciaux d’aide et de développement, méme dans un scénario de crise économique : il
s’agissait d’investissements politiques (Bursztyn 1990).

Ce scénario est idéal pour la reproduction du groupe des bureaucrates, qui ont trouvé
dans la mise en ceuvre de ces programmes la source de leur légitimité. IIs assument ainsi le
role d’intermédiaires (brokers)'®, et permettent, grace a leur connaissance des institutions, la
coexistence de rationalités distinctes dans les relations clientélistes (Lewis & Mosse 2006).
Ainsi, peu a peu, I'«industrie de la sécheresse » a été remplacée par l'utilisation des
programmes d’assistance sociale, avec une transition de l'aide intermittente vers le transfert
permanent de revenus (Bursztyn & Chacon 2011). Ce qu’on observe donc est que les patrons
ne sont plus exclusivement légitimés par leur capital économique (liés a la propriété
fonciere), mais de plus en plus par le capital bureaucratique 1lié a l'intermédiation des
politiques publiques. Marcel Bursztyn (2008) appelle ces médiateurs les « nouveaux coronéis »
du Nordeste, qui étaient déja présents dans les années 1970 dans plusieurs programmes
gouvernementaux, et dont certains utilisaient leur pouvoir pour appuyer leurs propres

candidatures a des postes politiques locaux.

Cette transformation des rapports politiques n’est pas un phénomeéne nouveau, et les
politiques d’assistance sociale a large échelle peuvent avoir un effet de complexification des

réseaux de fidélisation d’électeurs en élargissant la population cible et en augmentant

15 Au Brésil, ces bureaucrates sont connus comme técnicos (techniciens), ce qui met en avant le caractére savant de
ces individus sur une spécialité donnée, en faisant plus précisément référence au savoir sur le fonctionnement de
la machine bureaucratique de I'Etat.

16 Une discussion conceptuelle du terme est développé dans la suite du chapitre.
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I’objectivation des moyens de contrdle. Plus précisément, selon Jessé Souza (2012) — qui
s’appuie sur Weber (2008) —, les formes de domination varient selon le degré d’objectivation
du capital, a une domination personnelle, dans le cas des coronéis, a une impersonnelle,
ancrée dans les institutions. Le dernier cas implique 1'opacité et I’automatisation typique des

mécanismes qui sont au-dela de la compréhension et du pouvoir d’action des individus.

Dans ce contexte, le PBF!7 est emblématique de la contradiction entre la reconnaissance
de la citoyenneté des pauvres et les pratiques locales de domination. D'un coté, le
programme représente un pas important vers la reconnaissance de l’assistance sociale
comme droit et, comme on en discutera dans le chapitre prochain, un outil important pour
Iinclusion citoyenne des pauvres. En effet, le programme combine une structure
bureaucratique complexe et le traitement impersonnel des bénéficiaires tant dans sa
conception que dans son administration centrale. Cependant, d'un autre c6té, le PBF ne
remplit pas completement ces attentes, entre autres pour une raison qui nous intéresse
spécifiquement : il dépend dans sa mise en ceuvre des institutions liées a la reproduction du
pouvoir des élites locales, pour qui les ressources publiques d’aide aux pauvres sont un des

outils les plus importants de reproduction de leurs stratégies électorales.

Nous allons démontrer dans ce travail que méme avec le PBE la citoyenneté des
pauvres continue d’étre soumise a des pratiques de contrdle. Pour revenir a I'hypothese de
base de ce travail, la régulation familialiste de la pauvreté a 1’échelle locale s’appuie sur la
contradiction créée par le PBF entre la reconnaissance (limitée) de la citoyenneté et son usage
a des fins électorales. Dans la prochaine section, nous exposerons les détails de
fonctionnement du PBF et les réels pouvoirs réels des mairies dans la mise en ceuvre du

programme.

2. PRESENTATION DU PROGRAMME BOLSA FAMILIA

Passons maintenant a une présentation compléte du PBF. D’abord, nous décrirons le
contexte politique et institutionnel dans lequel le PBF a été créé. Cet exposé historique servira
de base pour analyser la légitimation politique du programme dans le débat politique
national, et pour comprendre les tensions existantes dans sa mise en ceuvre a I’échelle locale.
Puis nous verrons en détail le fonctionnement du programme avec en priorité les regles et
informations essentielles aux analyses qui suivent, notamment ce qui concerne la

participation des municipalités a la gestion du programme.

17 La section suivante est consacrée spécifiquement au PBE.
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2.1. Création et évolution du PBF

La reforme néo-libérale de I'Etat brésilien dans les années 1990 a limité I'évolution de
l'assistance sociale prévue dans la Constitution de 1988. Les deux programmes faisant
exception, le « Bénéfice de prestation continuée » (voir encadré 2.2 ci-dessus) et les retraites
rurales, ont eu un effet important dans la réduction de la pauvreté, couvrant plus de 10
millions de personnes. Concentrés sur les vulnérabilités de la vieillisse, ils ont n’ont pu
réduire la pauvreté chez les enfants (Barros & Carvalho 2003). Les programmes de transferts
conditionnels de revenus (PTCR) ont été créés pour combler cette lacune, et leur évolution
dans les gouvernements du Parti des travailleurs (PT) (2003-2016) atteste I'importance que ce
modele d’assistance sociale a pris dans le pays. La création du PBF est le produit d'un

processus politique et académique (Barrientos 2013b).

Vers le PBF : contexte politique

Les bases légales du PBF se trouvent dans la loi intitulée « Programme garantie de
revenu minimal », approuvée en 1991, et dont l’auteur est le Sénateur Eduardo Suplicy (PT).

Le projet entra en vigueur seulement en 1995, mais n’a jamais été réglementé.

En 1995, deux PTCR sont mises en place a I’échelle municipale : le Programme Bolsa-
Escola (bourse-école) a Brasilia, créé par le gouverneur Cristovam Buarque (PT, aujourd’hui
PPS), et le « Programme de garantie de revenu familial » & Campinas, dans I'Etat de Sao
Paulo, créé dans la mairie de José Roberto Magalhdes Teixeira (PSDB). Le premier organisait
le transfert d'un salaire minimum (100 R$ et 90 $ a I'époque), a des familles ayant moins d'un
demi-salaire mensuel par personne, avec des enfants entre 7 et 14 ans, résidant a Brasilia
depuis plus de cinq ans, a condition que 1'assiduité scolaire soit d’au moins 90 %. Pour le
deuxiéme programme, la valeur du transfert était la différence entre le revenu familial et un
niveau établi a 35 R$ mensuel par personne. Le programme avait des conditionnalités allant
au-dela de I'éducation des enfants : participation des parents a des réunions d’orientation et
suivi des enfants par des centres de santé.

L’année suivante, le programme Bolsa Escola fut appuyé par le gouvernement fédéral
qui offrit a partir 1997 des incitations financieres aux municipalités qui I’adoptaient. En 1998,
soixante municipalités avaient adopté le programme et en 2000 leur nombre avait explosé a
1115 (sur 5507 a l'époque). Ce n’est qu'en 2001 que le programme devint en fait un
programme fédéral, sous la tutelle du Ministere de I'Education, avec un bénéfice de 15 R$ par
enfant et un maximum de trois enfants!®. Ce montant était tres bas en comparaison des

programmes de Brasilia et de Campinas, et aussi en comparaison du PBF a venir. Dans sa

18 Aussi en 2001, deux autres programmes de transferts de revenus ont été mis en ceuvre : Bolsa Alimentagio
(bourse alimentation), sous la tutelle du Ministere de la santé ; et Auxilio Gds (aide gaz) du Ministere de mines et
énergie.
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premiére année, le programme était présent dans 5470 (sur 5561 a I'époque) municipalités,
avec 2,5 millions familles inscrites. Ce chiffre atteint, en 2002, 5,5 millions de familles.
Comme le PBF, le Bolsa Escola fonctionnait par quotas municipaux, toujours avec un modele
ciblé et non universel.

Le début du premier gouvernent du PT avec le président Lula en 2003 était centré sur
I'éradication de la faim a travers le programme Fome Zero (Faim zéro), qui avait pour objectif
de garantir que chaque Brésilien aurait ses trois repas chaque jour. A la base, les transferts de
revenus étaient une partie secondaire du programme — a travers le Cartdo Alimentagio (Carte
alimentation). La méme année, tous les programmes de transferts de revenus existants ont
été fusionnés pour créer le PBF. Rapidement le programme est devenu plus important que
Fome Zero, dont le PBF était pourtant censé faire partie. Un ensemble de probléemes dans
I’'administration du Fome Zero — comme les colits administratifs élevés et des scandales de
corruption dans la sélection des bénéficiaires — contribuerent a sa fin précoce, et avant la fin
de 2004 le programme fut completement absorbé par le PBE.

Le gouvernement a maintenu la conception originale du PBF jusqu’a nos jours. Le
programme fut constamment amélioré, visant une couverture de 100 % de la population en
situation de pauvreté. La principale modification dans le programme fut le lancement du
Plano Brasil Sem Miséria (Plan Brésil sans misere) en 2011, dans la premiére année du
gouvernement de Dilma Rousseff. L’objectif était d’éliminer I'extréme pauvreté du pays —
définie a I'époque par un revenu par mois de moins de 70 R$ (environ 43 $), soit environ 16,2
millions de personnes. La principale action du programme était de ne plus restreindre la
valeur des allocations du PBF aux familles en extréme pauvreté de facon a ce qu’elles

puissent avoir un revenu mensuel de 85 R$!? par personne.

Le PBF est largement considéré comme une politique publique efficace. Entre 2003 et
2013, le MDS a recu 131 délégations de 21 pays voulant mieux connaitre le programme
(Campello & Neri 2013). Le programme a été promu par le gouvernement en partenariat
avec le Programme des Nations unies pour le développement (PNUD) et la Banque mondiale
dans 63 pays (Fagnani 2014), et méme le gouvernement de Michel Temer (PMDB) — a partir
de mai 2016 —, bien qu’adoptant une posture de réduction de cofits sociaux, a augmenté la
valeur des allocations. Dans une perspective historique, le PBF représente une rupture
concernant le contrdle des bénéficiaires de l’assistance sociale, vu qu’aucun contrdle
institutionnel n’est fait sur 'usage de I'argent versé aux familles — qui est versé directement

aux familles par une banque publique (Caixa Econdmica).

19 En janvier 2017.
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Contexte régional

Ces politiques a caractére ciblé suivent une tendance régionale et different des
politiques sociales antérieures. En Amérique latine, les politiques sociales menées dans les
années 1990 augmentent les investissements publics dans l'assistance sociale, mettent en
place des programmes de lutte contre la pauvreté a grande échelle (Barrientos & Santibafiez
2009) ce induisent une augmentation de la partie de la protection sociale financée par 1'Etat
(Zucco 2013) : on peut considérer qu’il s’agit dans les années 1990 d’une nouvelle ére de
politiques sociales. En particulier les PTCR sont une nouvelle forme de protection sociale
dans la région, ou l'assistance sociale prend un rdle plus important et complexe, par
opposition aux actions résiduelles traditionnellement adoptées.

Ces programmes se sont multipliés d’abord en Amérique latine, ou 19 pays sur 23
avaient mis en place des PTCR en 2013 (Garcia & Moore 2012). La justification centrale pour
la création — et I'expansion rapide — de ces programmes ciblés a été I'effet régressif supposé
des politiques universelles, qui en réalité contribueraient a reproduire les inégalités sociales.
Pour Alfredo Saad-Filho (2015), le développement concomitant de tels programmes sur la
région est dit a la coexistence de la pauvreté, de ressources publiques relativement
abondantes et d’institutions d’Etats bien structurées. On notera aussi que les PTCR ont été
initiées par des gouvernements de droite et de gauche (Diaz-Cayeros & Magaloni 2009). Les
premiers pays ont été le Chili, I'Uruguay, 1’Argentine, Cuba et le Brésil, et aujourd’hui les
PTCR sont le type de politique sociale en plus forte croissance dans le monde en
développement (Zucco 2013).

Le modele adopté suit une tendance régionale : le transfert direct de revenus régulier et
pour une longe période aux familles les plus pauvres. Cette stratégie visait I'investissement
dans le capital humain et matériel de la famille, avec un accent sur les enfants pour rompre
avec la pauvreté intergénérationnelle. Un des effets immédiats de ce modele est le

renforcement de la consommation du ménage.

2.2. Fonctionnement du PBF

Cette section présentera les caractéristiques générales du PBF et discutera des
caractéristiques spécifiques de son fonctionnement dont la connaissance est nécessaire pour
la compréhension de 'enquéte et de ses résultats : le statut juridique du programme et le
fonctionnement des listes d’attente. D’autres auteurs ont fait une description compléte du

programme, de sa création et de son développement®. La littérature sur les impacts du PBF

20 Cf. Hall (2006), Lindert et al. (2007) et Hallmann (2015).
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est abondante, par exemple sur la pauvreté et la réduction des inégalités et I'égalité des

sexes?l,

Créé en 2003, le PBF est actuellement le plus grand programme de transferts
conditionnels de revenus au monde en nombre de personnes assistées??, qui cible plus de 14
millions de familles, environ 50 millions de personnes, soit un quart de la population du
pays. Le programme a comme critere d’éligibilité le revenu familial par habitant mensuel,
ciblant les foyers en dessous du seuil de pauvreté et d’extréme pauvreté — défini comme
inférieur a 170R$ et a 85R$ (environ 52 % et 26 $) respectivement?. Pour maintenir leur
I’allocation, les bénéficiaires doivent suivre des conditionnalités : il est attendu d’eux que les
femmes enceintes fassent des examens médicaux réguliers, ainsi que des bébés, et que les
enfants soient vaccinés et scolarisés. Ce sont les femmes aussi qui percoivent la prestation. Il
s’agit d'un choix délibéré, partagé par des PTCR dans d’autres pays. Il vise a favoriser
I'autonomisation des femmes au sein de la famille, et repose sur l'idée que les femmes
orientent les dépenses des ressources du ménage en priorité pour la protection de 'enfant, et

qu’elles feraient des choix plus « rationnels ».

L’expansion du PBF en termes de budget et de couverture au fil des ans témoigne de
son succes (voir tableau 2), qui est aussi lié au fait que le programme est vu comme ayant
permis de réduire de moitié la population brésilienne qui vit dans I'extréme pauvreté entre
2000 et 2005 (Campello & Neri 2013) (voir fig. 2). Le PBF n’est pas le seul facteur, puisque
I’expansion du secteur de travail formel et I’augmentation du salaire minimum ont aussi joué
un rdle important. Cependant, Barros ef al. (2010), par exemple, estiment que les sources de
revenus non liés au travail — comme le PBF, mais aussi le BPC — étaient responsables

d’environ 50 % de la réduction de la pauvreté et des inégalités au Brésil pour la période de
2001 a 2007.

Depuis son lancement en 2003 jusqu’a aujourd’hui, le nombre de familles bénéficiaires
est passé de 3,6 a 13,9 millions, avec des allocations moyennes de 176 R$ par mois?t. Avec la
région amazonienne, le Nordeste du Brésil — ou se trouve le Ceard — concentre la
population la plus pauvre du pays et elle est en conséquence destinataire des allocations
moyennes les plus hautes (voir fig. 3).

21 Cf. Sanchez-Ancochea & Mattei (2011) et de Brauw et al. (2013).
22 Voir annexe 10 pour une comparaison avec d’autres programmes de transferts de revenus en Amérique latine.
2 En janvier 2017.

24 A Angico, le montant moyen des allocations était d’environ 150 R$ en aotit 2016.
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TABLEAU 2. EVOLUTION BUDGETAIRE DU PROGRAMME BOLSA FAMILIA

Année Familles Allocation Salaire Budget Budget par

bénéficiaires moyenne (R$) minimum (R$) (en milliards rapport au PIB

(millions) de R$)

2003 3,6 - 240 3,2 0,19 %
2004 6,5 72,33 260 3,7 0,19 %
2005 8,7 64,18 300 5,6 0,26 %
2006 10,9 59,83 350 7,5 0,31 %
2007 11,0 60,71 380 8,9 0,37 %
2008 10,5 73,06 415 10,6 0,34 %
2009 12,3 81,57 465 12,4 0,37 %
2010 12,7 90,13 510 14,3 0,37 %
2011 13,3 91,85 545 17,3 0,40 %
2012 13,9 116,94 622 21,1 0,44 %
2013 13,8 144,91 678 18,5 0,35 %
2014 14,0 150,27 724 26,1 047 %
2015 13,7 167,56 788 27,7 0,47 %
2016 13,9 176,00* 880 28,8** 0,50 %***

Source : élaboration de l’auteur a partir de données de I'IBGE (Gama 2016, article de presse), d’articles de presse
compilés dans article « Evolugdo do PIB do Brasil » de Wikipedia, et de données publiées par le MDS sur leur site
internet. Notes : 1 R$ = 0,31 $ en janvier 2017. *Valeur pour septembre 2016 ; **Estimation d’octobre 2016 faite par
le Fonds monétaire international (G1 2016, article de presse) ; ***PIB provisoire, et budget prévu en janvier 2016.

FIGURE 2. DIMINUTION DE LA PAUVRETE ET DE L'EXTREME PAUVRETE AU BRESIL, 1992-2009
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FIGURE 3. PROGRAMME BOLSA FAMILIA AU BRESIL : AIDES VERSEES ET BENEFICIAIRES, 2008-2010
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Le PBF a été réformé avec une complexité croissante depuis sa création : le montant des
allocations a changé, des allocations supplémentaires ont été créées, et les criteres d’éligibilité
des familles ont été modifiés (Osorio & Soares 2014). Si les criteres d’acces n’ont pas subi de
grands changements, la définition de la valeur exacte des allocations est la boite noire du
PBE, tant pour les bénéficiaires que pour la majorité du personnel municipal. Le montant de
I’allocation varie entre 39 R$ et 372 R$ (environ 12 $ et 115 $ en janvier 2017) en fonction de la
composition familiale (voir tableau 3) afin d’élever les revenus des familles au-dessus du
seuil de pauvreté?®. Depuis 2012, la limite maximale des bénéfices peut étre dépassée afin de

faire passer les familles au-dessus du seuil d’extréme pauvreté. Le « Bénéfice pour vaincre la

% Dans l'assistance sociale brésilienne, la « famille » est «'unité nucléaire, éventuellement élargie a d’autres
personnes qui ont des liens de parenté ou d’affinité avec elle, en formant un groupe domestique, vivant sous le
méme toit et qui se maintien avec la contribution de ses membres » (loi fédérale n° 10 836, le 9 janvier 2004). Ainsi,
dans la these, « famille » et « ménage » seront utilisés indifféremment.
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pauvreté extréme » a été ajouté au PBF dans le cadre du plan Brasil Sem Miséria, un projet du

gouvernement de Dilma Rousseff (2011-2016) qui rassemble diverses actions.

TABLEAU 3. COMPOSITION DES ALLOCATIONS DU PBF

Bénéfices Familles cibles Montant par mois

Bénéfice basique Extrémement pauvres 85 R$ (une fois)

Bénéfice variable Pauvres et extrémement pauvres avec 39 R$ par femmes enceintes ou
femmes enceintes ou allaitantes, enfants allaitantes, et enfants jusqu’a 16
jusqu’a 16 ans ans (maximum 5 personnes)

Bénéfice variable Pauvres et extrémement pauvres avec 46 R$ (maximum 2 adolescents)

jeune adolescents entre 16 et 17 ans

Bénéfice pour Aprés le montant requ par le PBE celles qui montant permettant d’atteindre

surmonter 'extréme restent dans I'extréme pauvreté un revenu familial par

pauvreté personne de 85 R$

Source : élaboration de I’auteur, données officielles du MDS (2016).

Méme s’il s’agit d'un programme fédéral, le PBF est géré en collaboration avec les
municipalités, qui mettent a disposition leurs bureaux et leur personnel pour la gestion du
PBF au niveau local. Les ressources originaires du PBF fédéral sont exclusivement destinées a

I'investissement d’infrastructure.

La municipalité et le gouvernement fédéral signent un accord d’adhésion (Termo de
adesdo), ol le premier s’engage a nommer un coordinateur municipal (gestor municipal)
responsable de la gestion du programme, a enregistrer les bénéficiaires potentiels dans le
«Registre unifié » (Cadastro Unico) — la base de données nationale contrdlée par le Ministere
du Développement social (MDS) et alimentée par les municipalités qui donnent acces a tous
les programmes sociaux fédéraux, principalement le PBF —, a tenir a jour cette base de
données, a surveiller les conditionnalités et a soumettre la gestion du programme a une
instance de contrdle social (Conselhos municipais de Assisténcia Social). Le gouvernement
tédéral est de son coté responsable du paiement des allocations aux familles qui satisfont aux
exigences du programme, ainsi que de soutenir la gestion et le financement du bureau
municipal (Hevia de la Jara 2012). La gestion du programme peut alors étre résumée par les

étapes suivantes :

i) le gouvernement fédéral attribue des quotas aux municipalités, fondées sur
I'estimation du nombre de personnes « pauvres », déterminé par un seuil national de

pauvreté ;

ii) les municipalités réalisent I'enregistrement des familles potentielles dans une base
de données unifiée, le Registre unifié. Les données recueillies sont autodéclarées par les

familles, y compris celles relatives au travail informel, pour lesquelles elles ne sont pas

60



Chapitre 2

censées fournir de preuves?. Les agents locaux du PBF sont mandés pour demander
toutes les sources de revenu (monétaire) des familles, issues d’un travail formel ou

informel, d’aides permanentes regues par les familles, ou d’autres allocations ;

iii) les dossiers sont traités par un systéme centralisé au niveau fédéral pour déterminer
automatiquement I'éligibilité des familles; la valeur de 'allocation accordée est fondée
sur les informations transmises; le bénéfice est transféré directement a la famille a

travers une carte bancaire nominale ;

iv) le systeme centralisé contrdle sporadiquement les irrégularités (voir encadré 2.4), en
croisant les informations familiales avec les déclarations d'impdts et les bases de
données du Ministere du Travail (I’emploi informel et non déclaré n’est pas 1'objet de
vérification) ; une révision automatique des données est aussi faite régulierement?, en
vue d’identifier des irrégularités telles que : 'absence de mise a jour bisannuelle du
dossier, la non-conformité aux conditionnalités, le manque d’information ou
I'invalidité des numéros d’identification dans le dossier de famille; les familles
présentant des incohérences voient leur allocation bloquée ou suspendue

automatiquement et sont signalées aux municipalités ;

v) les bureaux municipaux du PBF sont responsables du suivi des bénéficiaires, ce qui
inclut la mise a jour des informations familiales tous les deux ans (au maximum) et le
respect des criteres d’acces.

L’autodéclaration est un trait constitutif du programme, ce qui veut dire que les agents
locaux du PBF ne sont pas censés mettre en doute les données déclarées par les bénéficiaires,
méme si celles-ci ne peuvent pas étre corroborées par des documents. C’est la conséquence
d’un choix délibéré du MDS de construire un programme inclusif, dans 1’esprit d’un projet
de revenu minimal universel. Ce choix révele la volonté d’accepter les erreurs d’inclusion
afin de diminuer les erreurs d’exclusion. La surcouverture était, dans ce cadre, non
seulement acceptée, mais voulue, en considérant que : 1) ces familles sont majoritairement
proches d’une situation de pauvreté, puisque les allocataires non-pauvres seraient au fur et a
mesure identifiés et éliminés du programme ; 2) la pauvreté est dynamique, et des regles tres
précises risqueraient d’exclure des familles pauvres ; 3) un suivi minutieux et constant des
familles représenterait une importante augmentation de cofits de mise en ceuvre du
programme. Le controle global du nombre de bénéficiaires est donc fait a travers les quotas

municipaux.

2 Les potentiels bénéficiaires du PBF ne sont pas obligés non plus de fournir leur déclaration de revenus, vu
qu’elle n’est obligatoire que pour les personnes ayant un revenu annuel supérieur a 28 123,91 R$ (8 700 $) — soit
environ 2 300 R$ (712 $) par mois, le revenu minimum étant de 880 R$ (272 $) en 2016. Les familles ayant un travail
formel doivent en présenter les documents.

27 ]l n’existe pas beaucoup de données publiques pour mesurer I'ampleur de telles révisions. Dans le seul travail
trouvé qui présentait des détails sur ce processus, 8,9 % des familles bénéficiaires ont été vérifiées en 2010 (1,1 sur
12,9 millions), dont 39,1 % ont connu des répercussions (SAGI 2014).
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Encadré 2.4. Blocage, suspension et annulation de I'allocation

Dans le processus de vérification, il existe trois II. La «suspension» du paiement des

procédures  bureaucratiques  distinctes :  prestations (jusqu’a trois mois) résulte de la
blocage, suspension et annulation de non-conformité aux conditionnalités. Seul le
I'allocation : MDS peut suspendre l’allocation. Apres la

période de suspension, les paiements
reprennent, mais la famille ne regoit pas les
allocations qui ont été suspendues, sauf s'il est
avéré que la suspension n’était pas légitime.

I. Le versement des prestations peut étre
«bloqué » suite a différents types de
vérifications : certaines ne peuvent étre
effectuées que par le MDS (absence de mise a
jour des informations familiales tous les deux III. L'« annulation » exclut la famille du PBF,
ans, par exemple); d’autres peuvent étre arréte le versement de nouvelles allocations et
réalisées par le bureau municipal, comme dans empéche tout retrait d’allocations encore
des cas de soupgon de mauvaise déclaration créditées qui sont normalement disponibles
du revenu du ménage ou d’informations pendant 90 jours. L'annulation peut se
familiales erronées. Dans ces «cas, le produire par I'action du MDS ou du bureau
gestionnaire fait un rapport et la famille n'a municipal (dans le cas de démission volontaire
connaissance du blocage qu’au moment de ou d’une ordonnance judiciaire). Quand un
retirer 1'argent, sans étre informée de la raison  bénéficiaire perd son allocation (annulation, et
du blocage; ils ont alors six mois pour non suspension), il est placé en fin de la liste
contester la décision. Si le blocage est levé, les  d’attente. Parmi les personnes interrogées,
prestations non versées sont restituées. aucune ne connaissait quelqu’un l'ayant alors
récupérée.

Bien que les quotas municipaux soient définis par le nombre estimé de personnes en
situation de pauvreté, ils ne peuvent pas appréhender la complexité du revenu des familles
ni l'instabilité du travail, la fluctuation du revenu et le flux de migration intermunicipal. Le
programme integre cette complexité en n’annulant pas automatiquement les allocations de
familles qui sortiraient du profil ciblé. Une fois la prestation bloquée en raison d’une
irrégularité, le titulaire de 'allocation dispose d"un délai de six mois pour contacter le bureau
municipal du PBF avant que I'allocation ne soit annulée. Les mesures pour la protection de
ces bénéficiaires qui pourraient retomber dans la pauvreté contribuent une fois de plus a un
probleme de couverture du programme. Comme les quotas sont répartis selon des
estimations de personnes en situation de pauvreté, et en supposant qu’ils soient exacts,
chaque famille qui n’est plus en situation de pauvreté et qui continue a recevoir 1’allocation

prend la place d'une famille en situation de pauvreté qui ne la regoit pas.

I en résulte de longues listes d’attente pour les places rendues disponibles par la sortie
de bénéficiaires (volontaires ou non) ou lors des mises a jour des quotas. Dans les listes
d’attente, la priorité est donnée aux cas suivants : indigenes, quilombolas (groupes
ethnoraciaux, dotés de relations territoriales spécifiques, avec la présomption d’ascendance
noire liée a la résistance a l'oppression historique), ramasseurs de matériaux recyclables,
familles ou les enfants travaillent et cas de situations similaires au travail esclave. Ces
familles, si elles répondent aux criteres de revenus, recevront la prestation méme si le

nombre d’allocations estimées pour la municipalité a déja été atteint. Les ménages non
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prioritaires sont classés ensuite selon leur revenu et leur nombre d’enfants de moins de 17

ans.

Le choix du bureau local du PBF pour la réalisation des observations de cette étude
s'explique par le fait que c’est le lieu ou s’effectue la quasi-totalité des activités du
programme a l’échelle municipale. La plupart des efforts d’observation ont porté sur les
activités liées a l'insertion et a la mise a jour des informations familiales dans le Registre
unifié (Cadastro Unico), impliquant principalement de fagon routiniére deux ou trois
assistantes sociales, et indirectement, deux douzaines d’enquéteurs et la coordinatrice du
programme.

3. LA REGULATION ET L'INTEGRATION CITOYENNE DES PAUVRES

Le format choisi pour la mise en ceuvre du PBF contribue a la construction de la
citoyenneté des pauvres pour qui le contact direct et impersonnel avec I'Etat, comme celui
promu par le PBF, était rare ou inexistant. Le fait que 1’allocation soit distribuée aux familles
directement depuis une banque publique (Caixa Econdmica), sans intermédiation des agents
locaux, a pour objectif d’éliminer de potentiels détournements de ressources du programme
et de réduire l'action des intermédiaires dans sa distribution. Pour un programme ayant
pour but explicite de « promouvoir la citoyenneté », le recours a des intermédiaires serait
potentiellement une distorsion de son essence méme. Dit autrement, si le PBF devenait objet
d’utilisation politico-électorale, I'intégration citoyenne des pauvres serait-elle compromise ?

Afin de répondre cette question, il nous faut d’abord passer par une discussion
conceptuelle sur deux sujets fondamentaux dans ce travail. Le premier est le « clientélisme »
qui, bien qu’il fasse l'objet de nombreuses recherches en sciences sociales au Brésil,
notamment dans la région Nordeste, na pas encore motivé beaucoup des travaux
empiriques dans le contexte du PBE. Puisque cette étude vise a comprendre les mécanismes
d’utilisation électorale du PBF, nous allons nous positionner quant a l'usage du terme
« clientélisme ». Pour cela, nous allons mettre en place une base théorique solide sur le sujet,
en particulier afin d’éviter la reproduction du discours politique d’opposition au
programme, qui accuse le PBF d’étre « clientéliste ». Ensuite, nous allons discuter la théorie
de la street-level bureaucracy, que nous allons utiliser dans ce travail pour mieux comprendre
le role des assistantes sociales dans la mise en ceuvre du PBF et leur implication dans la
politique électorale, ainsi que leurs relations avec les bénéficiaires du programme pour
montrer le lien entre leurs activités quotidiennes et une régulation familialiste de la pauvreté.
A la fin de cette section nous reviendrons sur la relation entre la street-level bureaucracy et le
clientélisme.
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3.1. Etat des savoirs sur les liens entre le clientélisme et le PBF

Dans le Nordeste en particulier, les élites politiques locales ont historiquement profité
des programmes d’urgence et des initiatives d’aide sociale pour alimenter un systeme de
domination fondé sur des relations souvent identifiées comme « clientélistes »?8. Dans ce
contexte, le PBF a été créé pour étre une rupture par rapport aux modalités traditionnelles
d’aide publique au Brésil. Dans toute I’Amérique latine, les nouveaux programmes de lutte
contre la pauvreté étaient congus pour combattre leur usage électoraliste (Graham 2002,
Hall 2006). Un document de 1995 publié par la Commission économique des Nations Unies
pour I’Amérique latine et les Caraibes (CEPAL) sur ces programmes, a 1'époque du
déclenchement de plusieurs d’entre eux dans la région, défendait que «le critere de
sélectivité du programme [ciblé] évite la manipulation des bénéficiaires en fonction des
clienteles politiques » (Cepal 1995, p.33). Néanmoins, aujourd’hui, dans plusieurs pays
d’Amérique latine, il y a des indices montrant que ces programmes ciblés ont eux aussi été
I'objet d’appropriation par des élites politiques a des fins électorales (Barrientos &
Santibédnez 2009).

Plusieurs études font état d’une relation vaste et complexe entre les PTCR et le
comportement électoral®. La connexion entre ces politiques sociales et les pratiques de
distribution de ressources a des fins électorales doit cependant étre étayée de facon plus
rigoureuse. Il s’agit notamment de distinguer, d"une part, une réponse rationnelle concernant
le choix du vote comme rétribution spontanée et, d’autre part, les pratiques discrétionnaires
d’inclusion et d’exclusion des bénéficiaires a des fins politiques. En d’autres termes, si les
parametres discrétionnaires de ces programmes sont utilisés pour favoriser des individus
ayant un lien personnel avec des élus, cela entrainerait la constitution d’un type spécifique
de barriere pour accéder au programme. Sinon, la corrélation entre le fait d’étre bénéficiaire
et le choix fait lors d'une élection politique gagnerait a étre discutée en considérant d’autres
facteurs que le clientélisme. Dit autrement, il s’agit de résister a 'utilisation floue du terme
«clientélisme » pour définir le comportement de vote des bénéficiaires des PTCR. La
fidélisation des électeurs aux partis ou candidats politiques qui promettent la distribution

d’allocations peut avoir différentes logiques de fonctionnement.

Nous sommes en accord avec Cesare Mattina selon qui une «vision moraliste
dénonciatrice réduit a néant la diversité des phénomeénes qui ne sont, a notre sens, ni a
condamner, ni a approuver, mais d’abord a analyser en profondeur » (2016, p. 385). Nous
partons du principe qu’il est nécessaire au chercheur de prendre du recul par rapport a
I'usage courant de cette étiquette, qui a des fins politiques trés marquées, visant a disqualifier
certaines pratiques politiques qui seraient le résultat d"un sous-développement politique ou

citoyen, ou un signe de la non-modernité, un vestige du passé qui refuse de disparaitre

28 Ceci est bien documenté, voir : Leal (2012), Faoro (1958), Queiroz (1975), Bursztyn (1990, 2008).
29 Voir entre autres : Hunter & Power (2007), Bohn (2011), Zucco (2013).
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(Colabella 2010). Dans ce sens, son usage du terme « clientélisme » dans des travaux
scientifiques pour identifier des pratiques spécifiques a certains pays ou régions peut
reproduire 1'idée que leurs rapports politiques sont «imparfaits, retardés [atrasadas] ou
inférieurs » (Kuschnir 2007, p. 165). Ainsi, 'analyse qui sera développée a pour objectif de
comprendre la «logique culturelle» et les « mécanismes intrinseques» des rapports

politiques, en essayant de suivre la recommandation suivante :

A necessary first step in a rigorous sociology of clientelism is to resist resorting to the
prefabricated and stigmatizing images of the exchange of votes for favors. Clientelism
must be approached through its least known and least spectacular side: the everyday
dealings of political brokers, the practices and perspectives of so-called clients, and the
problem-solving network that links “clients”, brokers, and political patrons (Auyero
2000, p. 58).

En ce qui concerne le PBF, la question de ses effets secondaires électoraux est de plus en
plus présente dans la littérature scientifique. Anthony Hall (2012), en analysant des données
pour le Brésil, a identifié une augmentation du soutien au Parti des travailleurs (PT) lors des
élections de 2010 dans les localités comptant plus de familles ayant intégré le PBF dans les 18
mois précédant le scrutin. Pui Shen Yoong (2011), dans une étude de cas a Belo Horizonte,
conclut que bien que le programme ne soit pas utilisé consciemment comme une stratégie
d’achat de votes, il fonctionne comme un élément conditionnant et limitant le choix du vote
des bénéficiaires qui cherchent & maximiser les chances de continuation du programme. En
menant des entretiens institutionnels, Tracy B. Fenwick (2009) montre comment le PBF a
permis le renforcement du pouvoir municipal au détriment de celui de I'Etat fédéré,
permettant aux maires — indépendamment de leur appartenance politique — de bénéficier
du crédit politique lié a ce programme. Cependant ces études n’analysent pas des pratiques
d’utilisation active du programme, pouvant étre considérées comme « clientélistes ». En effet,
a ma connaissance, aucun travail ne fait la démonstration des telles pratiques dans le cadre du
PBE, quelques travaux se limitant a mentionner I’existence de pratiques clientélistes dans le
PBE, ou simplement la possibilité que de telles pratiques émergent (Bursztyn & Chacon 2011,
Hall 2012).

Les approches méthodologiques, ou les objectifs de ces travaux ne leur permettaient
pas de faire une telle démonstration. L’argument macroscopique de l'effet électoral, par
exemple ne permet ni d’appréhender les conditions dans lesquelles ces relations se
produiraient ni les acteurs concernés. Une enquéte par entretiens peut aussi donner des
indices importants, mais elle repose sur la perception que les individus ont des phénomenes
investigués. Pour ne pas risquer une analyse superficielle des phénomenes observés, passons

donc a une discussion conceptuelle autour du « clientélisme ».
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3.2. Définir le clientélisme : entre rationalité économique et réciprocité

Le clientélisme moderne constitue bien un objet de recherche difficile, car il se
complexifie a mesure que les systemes politiques le génerent. Hilgers (2011) rapporte que les
sciences sociales soutenaient que le clientélisme était voué a disparaitre a mesure que les
sociétés modernisées et les politiques sociales impersonnelles émergeraient®. Contredisant
ces attentes, le clientélisme a effectivement été adapté aux structures étatiques modernes et
au contexte urbain. Le clientélisme s’est montré ainsi un facteur clé pour comprendre le
fonctionnement de certains systéemes sociaux (Médard 1976). Dans un systeme social ol le
clientélisme joue un role important, la dynamique de réciprocité définit le monde politique et
toutes les conceptions de démocratie, de civisme et de politique publique (Ansell 2014). La
région Nordeste est ainsi un terrain fécond pour l'étude du clientélisme, avec une
combinaison de liens politiques personnalisés, d’institutions locales informelles, et de

monopolisation du pouvoir public par des groupes oligarchiques.

Deux grands courants ont marqué le développement de l'étude sur le clientélisme :
fonctionnaliste et culturaliste. L'approche fonctionnaliste fut inaugurée par 1’anthropologue
Augustus Pitt-Rivers (1954), qui voyait les relations clientélistes comme une réponse a la
relation dysfonctionnelle entre le gouvernement central et la communauté étudiée3!. Le
clientélisme aurait pour fonction d’«équilibrer » les tensions dans les rapports entre les
différents niveaux de gouvernance, ou méme de maintenir ’ordre social (Foster 1963). Des
sociologues et politologues basés aux FEtats-Unis étudiaient les bosses et leurs « machines
politico-€électorales »%2 dans ce pays, dont le pouvoir émanait de I’absence d'une
administration publique professionnelle, en leur permettant la distribution d’emplois publics
dans un schéma de «systéme des dépouilles » (spoils system) (Freedman 1994, Combes &
Vommaro 2015). De fagon plus large, le terme « machine » se confond avec « patronage », si
on considere la définition donnée par James C. Scott (1969, p. 1144), pour qui la « machine »
est une organisation cherchant moins a défendre une idéologie politique qu’a assurer des
postes a ses dirigeants et a distribuer des revenus a ceux qui la dirigent et qui travaillent

pour elle.

Le travail de Edward C. Banfield (1958) sur un village au sud de I'ltalie initie
I'approche culturaliste. II montre que les relations de type clientéliste sont fondées sur un

ethos spécifique : chaque individu agit selon une morale familiale élémentaire qui place

30 Déja en 1949, Victor Nunes Leal (2012) avait prédit, dans 1'un des livres les plus influents sur le Nordeste
brésilien, la fin du clientélisme dans la région avec I’augmentation de 1'urbanisation.

31 Cette approche a aussi été utilisée par Robert K. Merton (1997), pour qui la machine politico-électorale
remplirait des fonctions latentes essentielles, humanisant et personnifiant la bureaucratie.

32 Nous adoptons la traduction du terme «political machines » faite par Mattina (2016), et pour lequel
I’Encyclopaedia Britannica donne la définition suivante : « Political machine, in U.S. politics, a party organization,
headed by a single boss or small autocratic group, that commands enough votes to maintain political and administrative
control of a city, county, or state » (en ligne : <https:/ / www.britannica.com/ topic/ political-machine>, consulté le 30
octobre 2016).
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I'intérét familial a court terme au-dessus de tout autre intérét collectif, et chaque individu
agit en pensant que les autres feront de méme. L'auteur qualifie ces dispositions de
« familialisme amoral », et le voit comme un obstacle au développement politique®. Cette
approche a été reprise plus tard par Robert D. Putnam (1993), qui défend 1'idée que le
clientélisme aurait empéché le développement d’une culture civique dans quelques régions
d’Italie. Les travaux sur le sujet avaient comme objectif d’identifier les entraves culturelles au

développement économique et a la stabilisation des institutions politiques modernes.

Le travail de Banfield a suscité une vague de critiques non seulement en Italie, mais
aussi dans les pays en voie de développement ol sa thése a été reprise pour « expliquer » le
sous-développement. Cet ethos « familialiste » empécherait les individus de s’engager pour
le bien commun, et Banfield ne considere pas qu’il puisse « faire partie d'une configuration
qui constitue une adaptation réussie a un climat politique décourageant les associations
formelles de toutes sortes »* (McCorkle 1959, p. 133). D’autres auteurs ont réfuté I’hypothese
du «familialisme amoral », notamment en ce qui concerne la supposition de que le
familialisme serait la cause d’un amoralisme extrafamilial (Miller 1974). Au-dela des critiques
qui s’appliquent spécifiquement au cas italien, I'important dans le cadre de ce travail est que,
malgré les similitudes de termes utilisés, nous ne partageons pas I’hypothese de Banfield, car
cette approche releve d’un ethnocentrisme dont nous voulons nous distancier dans 1'étude
du politique. Cela veut dire qu'appliquer des normes ou valeurs idéales sur les pratiques
citoyennes des bénéficiaires du PBF ne correspond pas non plus a une approche
épistémologique appropriée. De plus, imaginer que les principes de bien et de mal — comme
'a formulé Banfield — ne s’appliqueraient pas en dehors du noyau familial est quelque
chose qui nous semble s’éloigner de la réalité du Nordeste, et de tout rapport de type
clientéliste, régulé par définition par des attentes culturelles.

Ainsi, dans ce travail, on s’intéresse a la maniere dont les relations personnelles
modelent les rapports politiques dans une société avec un systeme politique moderne. Pour
’analyse du clientélisme, 1’accent est mis sur le plan microsociologique du phénomene, ainsi
que sur attentes culturelles de réciprocité qui précedent les individus de deux manieres :
matérielles (biens, services ou soutien) et symboliques (systemes d’évaluation, de perception

et d’action dans les structures mentales des individus).

3 En fait, pour Banfield, le « familialisme amoral » est tellement fort qu’il empéche le développement d'une
machine politico-électorale effective, puisque le vote ne peut pas étre vérifié et les patrons ne peuvent pas
compter avec 'engagement des personnes qui mettent les avantages de court terme en premier lieu (Banfield
1958, p. 100).

34 Traduction et adaptation du texte original en anglais : «[...] no serious consideration is given the possibility that
“amoral familialism” may be part of a configuration that constitutes a successful adaptation to a political climate that
discourages formal associations of all varieties ».
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La perspective du « client »

L'imprécision du terme « clientélisme » résulte de son utilisation souvent indistincte de
concepts connexes — tels que le patronage ou I'achat de vote — qui lui fait perdre sa valeur
scientifique. Une observation au niveau microsociologique permet de lever les confusions. Le
clientélisme est une relation personnelle dyadique — méme en présence d’intermédiaires
(voir encadré 2.5) —, inégale ou asymétrique, fondée sur des échanges réciproques et visant
la maximisation des intéréts des deux parties (Léna 1996, Hilgers 2011). L'approche
microsociologique permet de prendre de la distance avec le discours politique — présent
aussi dans les sciences sociales — parlant de «programmes clientélistes», ou de
« gouvernements clientélistes ». Aux niveaux méso et macro, des pratiques clientélistes
peuvent exister dans les institutions ou les Etats fédérés, mais ils ne devraient pourtant pas

étre décrits comme clientélistes en soi (Hilgers 2011, p. 573).

Encadré 2.5. Complexification des acteurs dans les des rapports clientélistes

La premiere vague d’anthropologues étudiant le développement des institutions politiques
le clientélisme proposa un enrichissement de la  modernes. Cette différenciation des acteurs a
description et de la conceptualisation des été développée jusqu'a lintégration des
clients. Frederick G. Bailey (1969) fait la intermédiaires (brokers) dans l’analyse — et
distinction entre deux types de clients : le éventuellement dans la définition — du
noyau et 'entourage. Le premier est le client clientélisme. Ce réseau — ou pyramide — est
loyal, proche du patron ; le deuxiéme est celui  orchestré par une figure centrale (ce qui permet
qui entretient une relation plus instrumentale, de maintenir la notion dyadique du concept),
moins sentimentale et pour cela, plus volatile. mais géré par des intermédiaires qui tiennent
Toujours pour obtenir une description et une la base territoriale. Ils peuvent étre liés aux
conceptualisation plus précises, Médard (1976) partis politiques, a des quartiers et des
présente les notions de « réseau clientéliste » et  communautés. Quand ils jouissent d'un poste

de « pyramide de clienteles ». Cet public, ils sont responsables de
enrichissement des modeles scientifiques suit l'intermédiation, pour créer des raccourcis
une complexification des acteurs pour les clients, au nom du patron, qui peut

empiriquement constatée, qui va de pair avec  €tre inaccessible en tant qu’élu.

Ce n’est que depuis une vingtaine d’années que les travaux sur le clientélisme étudient
le point de vue du client pour identifier I'économie morale permettant d’intégrer le
clientélisme dans la norme sociale. Cette lacune a contribué au développement d’une
représentation des clients en tant que victimes, dominés, ou inciviques. Le point de vue du
client est néanmoins efficace «pour comprendre comment les institutions politiques,
formelles et informelles, sont mobilisées par les citoyens» (Combes & Volmmaro 2015,
p- 39-40), ce qui est au centre de ce travail. Comprendre le point de vue des clients exige donc
de restituer 1'ensemble du tissu social dans lequel ils sont insérés, ainsi que les rapports
qu’ils entretiennent avec les institutions publiques, et 'extérieur — que ce soit le quartier, la
ville, ou la région. Il s’agit de reconstruire la perspective du client pour comprendre la

complexité du clientélisme politique (Auyero 1999, 2000).
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Le clientélisme vu comme une forme de domination aliénant les sujets et renforcant la
pauvreté et la dépendance est une conception tres répandue. Le principal argument utilisé
pour fonder cette hypothése est que l'isolement des clients augmente avec le pouvoir du
patron, empéchant 1'émergence d’une conscience d’intérét commun, minant leur pouvoir de
négociation et les laissant dans I'impossibilité de satisfaire leurs besoins essentiels (Médard
1976)3>. Aaron Ansell (2014) a quant a lui souligné qu’une des prémisses les plus généralisées
dans les études du clientélisme est I'interprétation fonctionnaliste de la hiérarchie renforcée
(reinforced hierarchy), ou I'idéologie du clientélisme domine les pauvres minant leur pouvoir
de négociation et les rendant plus vulnérables. Une acceptation sans réserve par les
chercheurs de la dépendance des clients peut les empécher de voir le clientélisme comme un
systeme en réseau et non pas seulement comme un ensemble de relations dyadiques isolées.
En fait, les travaux sur le sujet au Brésil et en Amérique latine en général suggerent que le
clientélisme est un moyen d’acces plus collectif qu’individuel a certains biens (Gay 1998).
Dans ce contexte, I’action collective peut étre déclenchée par le clientélisme, comme dans les

cas de comportement de vote collectif (Auyero 1999).

Le point de départ dans une approche socioculturelle des liens clientélistes est que
I’acte électoral est la manifestation d’un lien personnel qui engage entierement I'individu et
non simplement l'expression abstraite d’une opinion fondée en raison (Palmeira 1992,
Briquet 1997)%. Dans un travail de conceptualisation du clientélisme, Jean-Francois Médard
(1976) le considere comme une forme de structuration des relations interpersonnelles et un
facteur décisif pour la compréhension de certains systemes sociaux, car il contribue a
I'intégration sociale. Cette contribution peut étre indirecte, amortissant des conflits ou
directe, articulant des groupes hétérogenes. Pour 1’auteur, «la relation de dépendance dans le
rapport de clientele est en réalité fondée sur la réciprocité » (ibid. p.109), ce qui implique
I’attente d'un retour du service ou de la faveur par ’adhésion politique ou le vote, mais aussi
par la reproduction du lien entre les deux parties. Il note que cette relation, bien que
bénéfique aux deux parties, repose sur un déséquilibre de la valeur des biens et services
échangés, en faveur du client. Ce déséquilibre est le fondement de la continuité de la relation,
car il établit une dette sans fin : le client regoit plus que le patron. Le patron ne finit par
gagner que si 'on considere la totalité de ses clients. L'échange inégal est la source de
dépendance du client alors que la source de la puissance du patron vient de 1'incapacité du
client a le rétribuer de maniere équivalente. L'intérét de s’engager dans de telles relations
réside dans la différence entre le cofit et les avantages — ou la perception qu’on peut en avoir
— et non dans le bénéfice comparé (savoir qui gagne le plus entre patron et client). Ce calcul

3 Frances Hagopian (1996) développe cet argument en soulignant que le clientélisme décourage la participation
politique au-dela des périodes d’élections, car il est dépourvu de caractere idéologique et interfere avec
I'expansion de la démocratie.

36 Richard Banégas (1998) montre, par exemple, que le clientélisme est vu par les clients, dans le cas du Bénin,
comme une « vertu éthique et civique », une obligation noble des patrons de distribuer les richesses issues de
leurs positions privilégiées.
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devient plus complexe si 'on considere que la demande du client est inélastique en raison de
ses besoins essentiels, tandis que le patron jouit du monopole de l'offre et ne dépend que

marginalement de chaque client.

En plus de cette rationalité économique, Médard (1976) souligne qu'une morale du
devoir guide la relation patron-client : la noble obligation du supérieur a aider et a protéger,
et I’obligation de l'inférieur a rétribuer de maniere équivalente. Si la relation est réduite a la
rétribution coercitive, la réciprocité et la légitimité disparaissent et la domination devient
pure exploitation au lieu d'une relation clientéliste. Le sentiment d’obligation envers le
patron ne peut étre possible que grace a la naturalisation de la relation primaire, situation
objectivement inégale, d’ou partent les deux acteurs impliqués. Ainsi, les dimensions
matérielles et symboliques du clientélisme se completent afin de fixer une économie morale
qui implique des droits et des devoirs, des obligations au-dela de 1’échange matériel, des

conditions de réciprocité négociées selon un calcul moral (Thompson 1971, Fassin 2009).

Afin de souligner cet aspect, Ansell (2014) a élaboré le terme «hiérarchie
intime » (intimate hierarchy), comme une alternative a I'usage de « clientélisme » pour le cas
du Nordeste brésilien’”. Méme si «clientélisme » peut comprendre aussi des traits
émotionnels et symboliques, le terme d’ Ansell cherche a mettre en évidence 1'existence d'une
égalité morale dans un contexte d’inégalité matérielle intégrée dans cet échange. L'auteur
remarque que les clients distinguent les relations clientélistes morales et immorales, en
reprenant des normes morales de la sphere familiale. L'important a retenir est que les clients
jouent un rdle beaucoup plus actif qu’on ne le pense généralement. IIs négocient une partie
des termes dans les relations clientélistes et s’engagent fréquemment dans des échanges avec
plusieurs patrons. Il faut remarquer aussi que ces relations ne sont pas toujours amicales : les
signes de respect et d’affection peuvent étre feints (Auyero 1999), et ils n’excluent pas des
sentiments négatifs entre les individus concernés (Scott 1985).

On trouve dans le travail de Benoit de L'Estoile (2014) une contribution pour
approfondir cette analyse. Dans son étude de longe durée conduite dans le Nordeste
brésilien, I'auteur atteste que les relations interpersonnelles et interfamiliales sont orientées
par la norme de la réciprocité (positives et négatives). Les relations avec les hommes
politiques sont dans ce contexte la fagon la plus commune pour les pauvres de stabiliser
I'avenir marqué par l'insécurité, non en termes économiques, mais plutdt en termes de
«valeurs potentiellement conflictuelles de sécurité et d’autonomie » (ibid. p. S69). D’apres de
L'Estoile, I'ethnographie permet de dépasser la vision de I’économie comme cadre analytique
automatique pour percevoir le monde. Il utilise la notion de « champ d’opportunités » (field of
opportunities) pour faire référence a 1'ensemble des possibilités et des contraintes qui
définissent a un moment donné les conditions de vie d'un groupe d’individus. En

complément, un «cadre de référence » (frame of reference) est le cadre cognitif et normatif

37 Le terme «compadrio», qui renvoie a 'idée de parrainage, est a la base de ce concept, trés étudié dans la
tradition anthropologique des études sur le Nordeste.

70



Chapitre 2

utilisé par les individus pour donner un sens a leur monde et agir sur lui. Les cadres de
référence intégrent ainsi I'expérience individuelle et collective, et définissent la fagon dont le

monde est vécu et interprété ainsi que les attentes quant a I’avenir.

Frames of reference are typically associated with a given field of opportunities but in
part are autonomous from it; in particular, more than one frame of reference may be
associated with a given field of opportunities. This formulation does not imply that
the “field of opportunities” somehow exists “outside” of any frame of reference; the
very form of any field of opportunities is structured by frames of reference (legal,
economic, political, etc.) (de L'Estoile 2014, p. S69).

En utilisant ce cadre analytique, de L'Estoile voit les rapports des pauvres avec les
hommes politiques comme une maniére de mener leur vie dans une situation de précarité
structurelle et d’incertitude radicale quant a l’avenir. Cela veut dire, d'un co6té, qu'une
interprétation purement économique de ces relations ne rend pas compte de leur complexité,
vu qu’elles sont produites par un cadre de référence distinct : les patrons ne sont pas toujours
choisis en vue de la maximisation des intéréts économiques. De I'autre c6té, I« économie » en
tant que cadre de référence peut aussi étre utile, car ’analyse des relations entre pauvres et
hommes politiques en tant que structures de réciprocité et de confiance est certes valide,
mais incomplete, cette relation pouvant aussi étre instrumentale, sans liens émotifs. En
somme, les pauvres font usage de plusieurs «cadres de référence » qui composent leur
« champ d’opportunités » pour faire face a I'avenir marqué par l'insécurité. L'implication
d’une telle affirmation est qu’il ne s’agit pas de classifier ces rapports entre un clientélisme
avec des liens émotifs ou une transaction ponctuelle d’achat de vote : ils doivent étre compris
d’apres les normes qui définissent quelles sont les maniéres admises de réduire I'insécurité

vécue.

Clientélisme et concepts proches

Dans cette thése, nous allons utiliser des concepts voisins du « clientélisme » pour nous
référer a quelques phénomenes spécifiques. D’abord, le terme patronage qui est souvent
confondu avec le clientélisme. Méme s'il reste assez proche, le patronage présuppose la
distribution discrétionnaire de postes publics, ce qui n’est pas nécessairement le cas du
clientélisme. D’apres Tina Hilgers (2011, p. 575), il « implique la répartition des emplois du
secteur public par un candidat ou un parti aux fideles supporteurs qui ont contribué a
générer des votes ». Ainsi, compte tenu de sa forte puissance descriptive, une définition
précise du terme clientélisme — en évitant son utilisation sans discernement, en le
différenciant de son homonyme politique — active un large éventail de comparaisons,
spécialement avec des termes corrélés, tels que l'achat de votes et la distribution de
ressources publiques entreprise a des fins électorales (pork barrel). La différenciation entre eux
permet des études d’évolution et transition entre des phénomenes voisins, « ou de types de

coexistence, des preuves qui peuvent étre relevants a des changements politiques plus
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larges » (Hilgers 2011, p. 585). Pour cette raison, la pertinence sociologique du terme

« clientélisme » est évidente, ce qui a encouragé son usage dans cette étude.

Le clientélisme est alors défini comme une relation, plutét que comme échange isolé de
biens ou de services contre un soutien politique, ce qui caractérise plutdt I’achat de votes
(vote-buying) (Stokes 2005). Les relations clientélistes peuvent impliquer des actions d’achat
de vote, mais elles n’ont pas besoin de prendre une telle forme. D’autre part, 'achat de vote
ne présuppose pas le clientélisme, vu qu’il peut étre fait sans aucun lien personnel entre les
parties concernées. Eric Sabourin (2011) — qui s’inspire de la démarche de Temple et Chabal
(1995) —, souligne les différences entre les deux phénomenes : dans l'achat de vote, la
logique est celle de la concurrence et du profit, tandis que dans le clientélisme, la réciprocité
a pour logique de fonctionnement '’honneur et le prestige. En complément, d’apres Silke

Pfeiffer, I’achat des votes

renvoie donc au moment oll un paiement incitatif est offert par un candidat ou par
I'agent d’un candidat avec I'intention manifeste de recueillir le vote de la personne qui
regoit le paiement. Il arrive que 1'on demande aux électeurs de s’engager a voter pour

N

ou contre un candidat particulier. Ils peuvent également s’engager a s’abstenir de
voter (Pfeiffer 2004, p. 92).

Malgré ces différences, 1'étude de l’achat de votes est souvent considérée comme un
courant d’étude du clientélisme. Cependant, selon Hélene Combes et Gabriel Vommaro
(2012), cette distinction a des conséquences méthodologiques : elle permet de mettre 1’accent
sur la rationalité du choix des patrons et des clients qui cherchent a maximiser leurs profits,
et permet de définir I'échange entre deux personnes comme le point d’observation pertinent.
La distinction doit également étre faite pour séparer ces phénomenes et pour que les attentes
réciproques des acteurs impliqués ne soient pas ignorées (Médard 1976). S'il faut faire cette
distinction, il ne faut pas détacher I'étude de 1’achat de vote des analyses du clientélisme, au
risque d’oublier les regles morales locales dans lesquelles ces pratiques sont inscrites et
instituées afin d’assurer un minimum d’entraide collective et pour laquelle ces relations —

épisodiques ou non — jouent un rdle important dans un contexte de pauvreté (Scott 1976).

Pour conclure, dans cette section nous avons donné tous les outils conceptuels
nécessaires pour comprendre les phénomenes liés a 1'utilisation politico-électorale du PBE,
pour identifier les pratiques clientélistes et les distinguer d’autres pratiques politiques
locales. Etant donné le caractere stigmatisant du terme « clientéliste » et sa confusion avec des
phénomenes distincts, il est important d’éviter des raccourcis conceptuels pour caractériser le
comportement électoral des pauvres. Nous serons donc vigilants dans l'usage du terme
« clientélisme », ce qui ne veut pas dire que nous rejetons a priori la possibilité de ce
phénomene dans le Nordeste. Au long de cette thése, nous éclairerons comment la relation

entre la norme sociale familialiste et le besoin de faire face a la pauvreté interagissent pour
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construire une pratique citoyenne spécifique aux pauvres bénéficiaires du PBF dans le
Nordeste.

De plus, dans l'investigation de l'utilisation électorale de politiques sociales — y
compris dans des relations clientélistes — on gagnerait a dialoguer avec les travaux sur la
mise en ceuvre des politiques publiques, notamment ceux sur la bureaucratie dite « de la
rue » ou «au guichet ». En ce qui concerne spécifiquement ce travail, ces relations se sont
montrées essentielles pour 1'utilisation politico-électorale du PBF, comme on le démontrera

plus tard. Pour l'instant, voyons les éléments essentiels de ce courant d’étude.

3.3. L'acceés aux droits sociaux a I’épreuve des pratiques discrétionnaires des agents
locaux

Dans cette sous-section, nous allons reprendre la discussion conceptuelle autour du
sujet de la mise en ceuvre des politiques publiques, notamment par la théorie des street-level
bureaucrats®, et son application en France connue par «relations de guichet »¥. Depuis les
années 1960, des politologues étudient ce qui est aujourd’hui désigné par I'étude de la mise
en ceuvre des politiques publiques (implementation studies). Ce courant de recherche s’est
développé a partir du constat — aujourd’hui évident — que le processus de formulation de
politiques publiques va au-dela la promulgation de législations ou de réglementations. Dans
ce courant, Michael Lipsky a proposé de conceptualiser les street-level bureaucrats, tels que les
assistantes sociales, comme le dernier maillon de la chaine de formulation des politiques
publiques, car c’est seulement dans leur mise en ceuvre et dans l'interaction entre ces street-
level bureaucrats et les citoyens que ces politiques existent?0.

Dans son ouvrage, Lipsky (1980) définit une street-level bureaucracy comme une
institution dont les employés interagissent avec le public en ayant un important pouvoir
discrétionnaire sur la distribution des services (bénéfices ou sanctions). L’accent mis sur le
«niveau de la rue » sert a mettre en évidence la distance (physique et symbolique) entre ces
agences et les lieux ou les décisions concernant le fonctionnement et les regles
bureaucratiques sont prises. L'argument central de Lipsky est que les stratégies adoptées et

les mécanismes inventés par les street-level bureaucrats pour faire face aux incertitudes et aux

38 Vu que la traduction littérale du terme, « bureaucrates du niveau de la rue », ne fonctionne pas bien en frangais,
nous le garderons en anglais.

39 Méme si quelques études fondées sur cette théorie ont été conduites au Brésil (Pires 2009, Oliveira 2012,
Lotta 2014, Lotta et al. 2014), y compris en étudiant le PBF (Oliveira 2014), je ne considére pas que ces études
apportent des avancées conceptuelles, mais sont plutot une application de la théorie & des cas empiriques. Ainsi,
comme ce chapitre est consacré a la construction du cadre théorique, ces études ne sont pas examinées ici.

40 ] est important de souligner que le pouvoir discrétionnaire dans ce type de travail est non seulement prévu,
mais pensé comme nécessaire dans la majorité des cas, comme dans le cas du PBE. La rencontre entre les agents et
les usagers est le moment ot1 la politique publique est mise en ceuvre concrétement, et concerne des actions qui ne
sont pas réduites ou réductibles & des procédures completement bureaucratiques. Ce courant de recherche n’a
donc pas étudié les actes discrétionnaires en eux-mémes, mais la fagon dont les agents en font usage, ce que nous
ferons aussi dans ce travail.
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pressions dans leur travail font partie des politiques publiques qu’ils sont chargés
d’appliquer.

Selon Lipsky, le comportement des agents est influencé par deux facteurs : le contexte
organisationnel et les fonctions d’utilité cognitive-émotionnelles intrinseques. D’abord,
«I'environnement de travail des street-level bureaucrats est structuré par des conditions
communes qui donnent lieu a des modeles communs de pratiques et affectent la direction
que ces modeles prennent» (Lipsky 2010, p.27). Le deuxiéme facteur concerne non
seulement les dispositions individuelles mais aussi des traits de 1'habitus partagé par le
groupe, en reprenant le concept de Pierre Bourdieu (1979). Cet habitus est appelé par Lipsky
une «sous-culture occupationnelle » (occupational subculture), qui a tendance a faire
disparaitre les effets produits normalement par les différences de positions dans l'espace
social des agents (1980, p. 141). Le contexte organisationnel donne la structure et les
limitations matérielles qui influenceront la perception de l'individu sur I'écart entre les
objectifs des programmes et les moyens donnés pour son application.

Un autre courant de recherche sera utilisé pour l’analyse des comportements
discrétionnaires dans le PBF. Il s’agit de la tradition francaise d’études des «relations de
guichet », fondée sur une microsociologie interactionniste — d’apres Goffmann (1974) —
reprise notamment par Vincent Dubois (2015)*'. Adaptant et enrichissant la démarche de
Lipsky en France a I'aide d'une approche ethnographique, le travail de Dubois contribue a
I'analyse du processus de transformation de I'habitus des agents en stratégies collectives.
Selon lui, il s’agit de comprendre la « sociologie spontanée » mise en ceuvre par les agents,
qui consiste en «1’activation de schémes intériorisés au cours de leur expérience personnelle
bien plus qu’en l'application de standards institutionnels » (ibid. p. 191). La problématique du
travail de Dubois est 'anonymat et I'impersonnalité attendus dans le traitement des usagers
des institutions d’aide publique, ainsi que les roles des protagonistes qui dépassent ces
attentes. Ainsi, Dubois va au-dela de la conceptualisation de l'interaction entre agents et
usagers comme derniere partie de la formulation des politiques publiques. Pour I'auteur, les
institutions sont aussi définies par l'usage qui en est fait, quand bien méme il excederait ses
regles et les contraintes bureaucratiques. Le travail de I’agent n’est pas défini avec précision,
on observe des différences importantes entre chaque individu occupant un méme poste®?.

Cela rejoint I'approche de Deborah Rice (2012), qui utilise la théorie de Lipsky pour I’analyse

4 T'ouvrage de référence ici est « La vie au guichet : administrer la misére » (2015), dont 1'objet central est le
travail quotidien dans des bureaux des Caisses d’allocations familiales en France, dont les enjeux des relations
entre bureaucrates et usagers s’approchent des enjeux analysés dans cette thése. Dubois partage "approche
théorico-méthodologique de la street-level bureaucracy, qui consiste, selon lui, a traduire en actes une
« caractéristique structurelle du traitement bureaucratique des individus » (2015, p. 53).

42 Le comportement et 'action de chaque agent dépendent de leurs dispositions personnelles, loin de I'idéal type
wébérien du bureaucrate impersonnel et objectif, qui exerce son activité sans aucune inclination émotionnelle
(Dubois 2015, p. 34). Cette relation peut étre marquée par ce que Weber appelle la « domination légale », c’est-a-
dire une domination ayant « un caractéere rationnel reposant sur la croyance en la 1égalité des reglements arrétés et
du droit de donner des directives qu’ont ceux qui sont appelés a exercer la domination par ces moyens » (2008,
p- 110).
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des travailleurs sociaux et suggere que la combinaison de ces facteurs détermine si les street-
level bureaucrats appliquent rigoureusement, adaptent créativement, ou sapent les objectifs du

programme dans leur interaction avec les bénéficiaires.

Une des caractéristiques des street-level bureaucrats est le déplacement de 1’objectif final,
le traitement des cas étant leur travail et leur horizon quotidien, et non le résultat de ce
traitement. Ceci résulte des conditions de travail spécifiques a ces agents : acces difficile a
I'information et complexité de 1’objet du travail ; rencontres épisodiques avec les clients*?;
pression pour la prise de décisions rapides. Les agents développent ainsi des routines et des
stratégies pour simplifier leur travail, ce qui a un effet non négligeable sur le résultat de leur
performance. Cela est fait dans des contextes de travail qui exigent improvisation et des

réponses individualisées au cas par cas.

D'un coté, les agents concernés ont l'intérét a maintenir ou a augmenter leur
autonomie, et ils désapprouvent normalement avec succes les efforts de ’administration
centrale pour la restreindre. De I’autre c6té, Lipsky soutient I’hypothese que « dans la mesure
ou les communautés sont indifférentes a la nature de la politique bureaucratique ou ne
parviennent pas a exprimer leurs opinions de fagon politiquement saillante, les street-level
bureaucracies produiront des objectifs générés en interne » (2010, p. 46). Ces objectifs seront
donc déterminés en partie par les dispositions mentales des agents, affectées par le manque
d’information inhérente aux conditions de travail et, donc, plus favorables au traitement
injuste ou équivoque des clients. Les groupes marginalisés sont plus susceptibles de
connaitre ces traitements inéquitables d’autant plus que les programmes sont faiblement

consolidés comme droits sociaux.

Dans le cas de l'assistance sociale, la discrétion des assistants sociaux contribue a la
construction de leur image comme responsables ultimes du bien-étre des usagers, méme si
dans le sens strict ces agents ne déterminent pas l'action de I'Etat. Les objectifs mémes de
l’assistance sociale sont souvent contradictoires pour ses agents, vu que la promotion du
bien-étre des usagers est percue comme l'opposé de la réduction de la dépendance. En
I’absence de regles claires indiquant dans quels cas chacun de ces objectifs doit étre poursuivi
en priorité, chaque travailleur social doit le décider au cas par cas.

Quels que soient les objectifs des politiques publiques, les street-level bureaucrats ont en
commun de structurer leur travail en vue de maximiser le contrdle sur leurs clients. Les
moyens élémentaires par lesquels les agents exercent leur contrdle sur les clients sont : 1) la
distribution de services (bénéfices ou sanctions) fournis par les institutions; 2) la
structuration des interactions entre les clients et les institutions; 3) la normalisation des
rapports : apprendre aux clients comment « étre client » ; 4) I’allocation de récompenses et de

sanctions psychologiques (Lipsky 2010, p. 60). Le contexte institutionnel qui amene les agents

43 Le mot « client » a été adopté par Lipsky (2010) pour identifier tous les types d’'usagers des services fournis par
les street-level bureaucrats, et ne doit pas étre confondu avec le « client » des rapports clientélistes.
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a controler leurs clients est en contradiction avec le fait que les services sont normalement
faits pour les aider. C’est particulierement le cas pour l’assistance sociale, ot1 'aide aux plus
défavorisés est une mission essentielle des agents, et donc fagonne leur identité
professionnelle, alors que le controle est le résultat d"une pression d’une partie de la société
qui voit ses pauvres comme paresseux et ne méritant pas l'assistance. Au-dela de la
simplification du travail des agents, le contrdle des clients peut avoir pour objectif conscient
et explicite leur socialisation par l'inculcation de normes sociales. Dubois note que cette
dimension de contréle social et de régulation des conflits sociaux est encore plus importante
sur les usagers en situation de pauvreté. Selon lui,

lieu de réception de ceux qu’on appelle pudiquement les «exclus », 'accueil [des
bureaux de l"assistance sociale] forme plus que jamais un lieu de socialisation, au sens
de l'entretien de relations sociales et de l'apprentissage de normes sociales [...] De
maniére certes différenciée selon leur position sociale, [les usagers] sont dans leur

N

ensemble tendanciellement conduits a se conformer au roéle institutionnellement
prescrit, et ce faisant a accepter, au moins dans le face-a-face avec un guichetier, les
normes de l'institution (Dubois 2015, p. 39).

La dimension ultime de la vie des clients avec laquelle les street-level bureaucracies
interfere est la citoyenneté. Pour Dubois (2015), c’est la que "action de I'Etat est effectivement
produite. Plus spécifiquement pour les clients démunis, le rapport avec les institutions
d’assistance sociale est bien souvent leur seul rapport avec ’Etat, et donc, de I'exercice de
leur citoyenneté au sens large.

[Street-level bureaucracies] socialize citizens to expectations of government services
and a place in the political community. They determine the eligibility of citizens for
government benefits and sanctions. They oversee the treatment (the service) citizens
receive in those programs. Thus, in a sense street-level bureaucrats implicitly mediate
aspects of the constitutional relationship of citizens to the state. In short, they hold the
keys to a dimension of citizenship (Lipsky 2010, p. 4).

Ainsi, 'étude des relations entre individus, autrement dit le niveau microsociologique
de linteraction Etat-citoyen, nous permettra de comprendre la structure sociale ot ces
interactions ont lieu : dans le cas analysé ici, il s’agit non seulement de comprendre la place
réservée aux bénéficiaires de l’assistance sociale, mais aussi le statut du pauvre dans la

société.

De quelle maniere clientélisme et street-level bureaucracies, généralement traités
séparément, se relient-ils ? Dans 1’hypothése ot le PBF serait activement utilisé a des fins
électorales, la premiére question est de savoir comment les procédures bureaucratiques du
programme peuvent étre détournées. Il faut tout d’abord souligner que de telles pratiques
auraient pour particularité de n’étre pas simplement fondées sur les moyens personnels des
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« patrons ». En fait, le contrdle de la bureaucratie des services d’assistance sociale est une
prérogative du maire, qui peut donc intervenir dans la distribution de ressources qui ne sont
pas originaires de la mairie. On pourrait penser que le cas du PBF est similaire a n'importe
quelle utilisation de ressources publiques a des fins électorales. Mais le PBF a transformé le
paysage institutionnel de l’assistance sociale, historiquement marginale dans 1’ensemble de
politiques publiques (Couto, Yazbek & Raichelis 2012) : la massivité du PBF en fait un cas a
part, donnant au maire un pouvoir encore plus grand qu’auparavant en comparaison de ses
opposants. La prédominance prise par 1’assistance sociale résulte de la portée du PBF et de
son role dans la régulation de la pauvreté.

L’assistance sociale a en effet une fonction de régulation du systéeme social, dans la
mesure ol le travail social, selon les mots de Jeannine Verdés-Leroux, « correspond, ex post, a
un projet du contrdle social cohérent» (1978, p.9). L'auteure remarque qu’a ce projet
correspond une idéologie — ou vision de monde — a laquelle les assistantes sociales
adherent personnellement. Pour notre analyse, I’élément le plus important de leur vision du
monde sont les représentations de la pauvreté, que les assistantes sociales peuvent mobiliser
dans la partie discrétionnaire de leur travail. Pour lever une éventuelle ambiguité, je précise
que je ne porte aucun jugement de valeur quant au pouvoir discrétionnaire d'une partie du
travail des assistantes sociales, qui sera l’objet d'une description et d’une analyse
minutieuses dans les chapitres qui suivent.

L'importance de l'usage du PBF a des fins électorales dépend des possibilités de
contournement des régles formelles de fonctionnement du programme par les agents chargés
de le mettre en ceuvre. Précisons par ailleurs que ce travail ne s’intéresse pas aux fraudes
dans le PBE c’est-a-dire a des personnes non-pauvres, aisées, inscrites avec des données
truquées pour recevoir l'allocation**. Méme si ces cas peuvent étre aussi faire partie de
I'usage du programme a des fins électorales, ils sont de moins en moins nombreux et, vu
qu’ils concernent forcément des individus n’étant pas en situation de pauvreté — du moins
telle que définie par le programme —, ils ne concernent pas notre étude qui traite de la

régulation de la pauvreté.

Dans la construction de ce cadre hypothétique de l'utilisation électorale du PBE,
quelques caractéristiques particulieres du programme ont été mentionnées. Afin de donner
les bases solides pour 1’analyse des données empiriques, il nous reste a faire une analyse plus
approfondie du cadre institutionnel et politique du PBEF, ainsi que de son intégration dans le

systeéme social de fagon plus large. Le prochain chapitre y est consacré. 1

4 A titre d’exemple, le 16 novembre 2016, I'ancien gouverneur de ’Etat du Rio de Janeiro, Anthony Garotinho, a
été arrété en raison de fraudes dans le programme municipal de transfert de revenus « Cheque Cidaddo » de la
municipalité de Campos dos Goytacazes, dont sa femme, Rosinha Garotinho (PR), est maire. Aprés une
augmentation disproportionnée de bénéficiaires pendant la période électorale, le Ministere public électoral a
trouvé une liste clandestine ol figuraient 30 469 bénéficiaires du programme, alors que le chiffre officiel du
nombre de bénéficiaires était de 12 954 (Berta 2016, article de presse).
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LE PROGRAMME BOLSA FAMILIA ET
LE STATUT DU PAUVRE DANS LA
SOCIETE BRESILIENNE




Chapitre 3

e chapitre a pour objectif de discuter les représentations de la pauvreté au Brésil et
Cle role que le Programme Bolsa Familia (PBF) y joue. Pour cela, nous allons utiliser
I’outil conceptuel des « régimes d’attachement » qui permet d’analyser la pauvreté a partir de
la configuration sociale dans laquelle elle est inscrite, et ainsi d’intégrer dans 1’analyse de la
régulation de la pauvreté une discussion sur les liens sociaux. Le chapitre est divisé en deux
parties. La premiére commence par une discussion sur les représentations dominantes de la
pauvreté et du PBF dans la population brésilienne. Ensuite, nous présentons le cadre
conceptuel des régimes d’attachements, son application au cas brésilien et une analyse des
caractéristiques du PBF d’apres ces éléments. La deuxieme partie est consacrée aux enjeux
sociaux du programme, dont la reconnaissance du statut du pauvre dans la société est le
point central, pour finir avec une discussion sur la construction sociale du PBF en tant que
droit ou gratification.

1. LES PAUVRES DANS LA SOCIETE BRESILIENNE

De nombreux auteurs ont discuté de la définition de la pauvreté!, et nous n’entrerons
pas dans cette discussion pour l'instant. Nous adoptons une approche relationnelle de la
pauvreté, d’aprés Simmel (2002) — en suivant Paugam (2009) — et comme nous l'avons
détaillé dans l'introduction de la these, ce qui nous intéresse est d’étudier le statut donné a
ceux qui sont considérés comme pauvres dans la société, et le traitement qui leur est réservé.
De plus, notre choix est facilité par notre objet d’étude, le PBE, dont les bénéficiaires sont

délimités par des seuils nationaux. Cette approche ouvre la porte a une gamme d’objets

normalement ignorés par des disciplines comme I’économie et la science politique.

Je pense notamment a 1'étude du statut du pauvre dans la société, sa construction et
son évolution avec le temps. Evidemment, il est impératif que la sociologie de la pauvreté
aille au-dela de la dichotomie «pauvres et non-pauvres» pour comprendre toute la

complexité sociale de la pauvreté. Les travaux sur les expériences vécues de la pauvreté en

1 A titre d’exemple, nous pouvons mentionner le célebre ouvrage de Sen (1981), « Poverty and Famines: An Essay on
Entitlement and Deprivation ». Plus récemment, la proposition d’une méthodologie pour la mesure
multidimensionnelle de la pauvreté par Alkire et Foster (2011) a requ beaucoup d’attention.
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sont un bon exemple, comme ceux de Richard Hoggart (1957), et les travaux issus de
"approche culturaliste, comme ceux d’Oscar Lewis (1959, 1961), Michael Harrington (1962) et
William J. Wilson (1996. Toutefois, I’étude de cette relation — des pauvres avec le reste de la
société — et ses lieux de conflits sont au centre de 1'approche sociologique de la pauvreté.
Cette dichotomie doit en effet étre un objet d’étude dés que les phénomenes étudiés sont
inscrits dans des sociétés ot la distinction en entre « pauvres » et « non-pauvres » est un

facteur structurant de la vie sociale.

Dans leur étude du PBF, Walquiria Ledo Rego et Alessandro Pinzani (2013) utilisent le
concept de «souffrance sociale » d’Emmanuel Renault (2008) pour souligner les causes
sociales de l’expérience d’injustice vécue par les bénéficiaires. Ils soutiennent qu’une
configuration sociale d’humiliation systématique implique que les personnes en situation de
pauvreté intériorisent une image d’elles-mémes faite d’infériorité intellectuelle ou de
manque de volonté comme facteurs explicatifs de leur situation : les causes individuelles se
substituent ainsi aux causes structurelles. Les personnes en situation de pauvreté ont ainsi
toutes les raisons de penser qu’elles méritent une telle humiliation puisqu’elles sont
responsables de la situation précaire ou elles se trouvent. Les auteurs arrivent alors a une
conclusion qui pose probleme : la pauvreté matérielle aigué « entraine[rait] des sentiments
d’humiliation, un manque d’estime de soi et de respect de soi et plus généralement, un
sentiment d’aliénation au monde qui peut méme conduire a des troubles psychologiques de
différents types» (Ledo Rego & Pinzani 2013, p.50). Méme si la relation entre pauvreté
matérielle et souffrance sociale peut exister, elle n’est pas de causalité simple. D’abord, il ne
faut pas oublier qu’il s’agit d'une situation de pauvreté relative, et non de pauvreté absolue,
car cette souffrance sociale peut aussi étre vécue par des personnes en situation de pauvreté
dans les sociétés riches, ayant beaucoup plus de biens matériels que leurs homologues au

Brésil.

1.1. PBF et représentations de la pauvreté

Le premier pas pour comprendre le statut du pauvre dans la société brésilienne est
d’analyser les représentations sociales de la pauvreté et du PBF. En effet nous partageons la
prémisse que le développement des politiques d’assistance sociale est lié a ces
représentations. Paugam et Selz (2005) identifient deux représentations opposées de la

pauvreté en Europed. D'un cdte on trouve une explication par la paresse, qui fait de

2 I’approche culturaliste est centrée sur la « culture du pauvre », ou plus exactement, sur les traits culturels
spécifiques aux groupes en situation de pauvreté. Cette approche eut a affronter l'effet d’'une mauvaise
compréhension qui 1'a souvent réduite a I'explication directe, isolée, de la pauvreté par la culture, allant jusqu’a
dire que les auteurs justifiaient la pauvreté par la culture. Au contraire, ces travaux contribuent a la
compréhension des effets de la pauvreté et de savoir comment ces effets contribuent a la reproduire. Il s’agit d'un
simple changement de perspective : si la « culture de la pauvreté » contribue au maintien des individus dans la
pauvreté, 'augmentation des revenus familiaux, par exemple, pourrait rompre ce cercle vicieux.

3 D’apres les sondages Eurobarometres de 1976, 1989, 1993, 2001.
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I'individu le responsable de sa pauvreté et qui permet donc de justifier 'absence d’aide
sociale. Cette explication est d’autant plus mobilisée quand le pays concerné est en croissance
économique avec un chomage réduit. D'un autre coté, nous avons l'explication de la
pauvreté par l'injustice, ou les pauvres sont vus plutét comme des victimes d'un systéme ou

d’un contexte de crise économique. Dans ce cas, I'aide de I'Etat est plus soutenue.

Dans la sociologie politique que nous nous proposons de faire dans ce chapitre,
comprendre les représentations sociales de la pauvreté est essentiel puisque nous partageons

de la these selon laquelle :

un pays sera d’autant moins disposé a développer des politiques sociales ambitieuses
que ses habitants seront nombreux a considérer la pauvreté comme un probleme
relevant de la responsabilité de chaque individu et, au contraire, qu'un pays sera
d’autant plus encouragé a consacrer des moyens pour la lutte contre la pauvreté que
ses habitants verront dans ce probleme I'effet d'un systeme d’injustice condamnant les
plus démunis a un destin commun (Paugam & Selz 2005, p. 296).

Ainsi, nous allons discuter quelques données d’une enquéte par sondage réalisée
aupres d’'un échantillon représentatif de la population brésilienne autour de ce sujet (IE-UFR]
2012)* Voyons d’abord quelques questions générales sur le soutien des personnes interrogées

aux politiques de redistribution de revenus.

Dans le graphique présenté a la figure 4, les questions ont été ordonnées par le degré
d’accord a chaque affirmation (réponse «tout a fait d’accord »). On constate d’abord un
relatif consensus des répondants concernant le role de 1'Etat pour diminuer les inégalités
sociales, notamment quand on considere les deux réponses positives ensemble. La
responsabilité de I'Etat pour aider les pauvres reste largement appuyée par les répondants,
73 % d’entre eux affirmant que des programmes « comme le PBF » doivent continuer. Le
soutien global aux affirmations diminue a mesure qu’elles expriment le fait que les pauvres
ne sont pas responsables de leur situation de pauvreté, jusqu’a cliver completement les
réponses a la derniere question, quand on demande de fagon directe la raison pour laquelle
les pauvres restent pauvres : pour 38 % des répondants, le manque d’opportunité n’est pas

I'explication, tandis que pour 37 % elle Iest.

En rassemblant les questions de la figure 4 dans une analyse statistique plus élaborée?,
I'étude a trouvé des effets significatifs du revenu et de la région géographique sur les

résultats. D’abord, les individus avec un revenu familial plus bas se sont montrés plus

4 L'enquéte « Medindo o Grau de Aversdo a Desigualdade da Populagdo Brasileira Através dos Resultados do Bolsa-
Familia » a été réalisée en 2012 par I'Institut d’économie de 1'Université Fédérale du Rio de Janeiro (IE-UFR]) sous
la direction de Lena Lavinas. Le questionnaire a été passé a 2 200 personnes dans un plan d’échantillonnage en
trois étapes : 12 UFs, 36 municipalités, avec une sélection d’individus de 16 ans ou plus par quotas.

5 Des modeles économétriques logit et probit ont été utilisés, ot les affirmations reprises comme variables
dépendantes ont été celles indiquées dans la figure 4, et plus une : « Le Programme Brésil Sans Misere garantit des
médicaments gratuits seulement aux enfants en extréme pauvreté : cela est une erreur. Tous les enfants qui en ont
besoin devraient recevoir des médicaments gratuitement ».
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favorables aux politiques de redistribution et au role prééminent de I'Etat dans la réduction
des inégalités. Le soutien a la redistribution est le plus fort pour les familles ayant un revenu
familial par mois inférieur a 1000 R$. D'un point de vue géographique, la région Nordeste a
concentré l'effet marginal le plus important (avec la région Norte présentant des résultats
proches). En croisant les réponses, 1'étude montre que ceux qui croient que la pauvreté est
causée par un manque d’efforts sont moins favorables a lintervention de I'Etat pour

résoudre les inégalités et réduire la pauvreté.

FIGURE 4. SOUTIEN AUX POLITIQUES DE REDISTRIBUTION DE REVENU

Le gouvernement doit intervenir pour réduire les
inégalités entre riches et pauvres AR <FZERA S Eek)

Si le gouvernement le veut, il a les moyens
d’éliminer la misére au Brésil [Fas e MR 5L

Les personnes les plus riches doivent payer une
portion plus grande de leur revenu en impots

16% 7% 9% @ 13%
que les personnes avec des revenus plus bas

II'y aura toujours des pauvres, donc des
programmes comme le PBF ne doivent pas se
terminer

10% 7% 11% PAR

Les pauvres doivent étre aidés d’abord par le
gouvernement A4 S SR VAL

Le gouvernement est le principal responsable
pour assurer le bien-étre des plus pauvres [LAZE 0 BRERS 20%

Il'y a des gens qui restent pauvres
prlnolpaleme’nt parce C.|L{’I|S n’ont pas 1% 24% 14%
d’opportunités dans la vie

0% 25% 50% 75% 100%
B totalement en désaccord [ pas d’accord M neutre I d’accord M tout a fait d’accord

Source : adaptée d’IE-UFR] (2012)°

Si l'appui au PBF reste fort de facon générale, la tendance s’inverse a mesure qu’on
rentre dans les détails de fonctionnement du programme et de son expansion, comme le

montre le graphique présenté a la figure 5.

6 Les affirmations ont été traduites du texte original en portugais : 1) O governo deve intervir para reduzir as
desigualdades entre ricos e pobres. 2) Se 0 governo quiser, tem meios de erradicar a miséria no Brasil. 3) As pessoas mais ricas
devem pagar uma porgdo maior de sua renda em impostos do que as pessoas com rendas mais baixas. 4) Sempre haverd
pobres. Logo, programas como o BF ndo devem acabar. 5) Pobres devem ser ajudados primeiramente pelo governo. 6) O

governo é o principal responsdvel em assegurar o bem-estar dos mais pobres. 7) Tem gente que permanece pobre
principalmente porque ndo tem oportunidades na vida.
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FIGURE 5. OPINONS SUR LE PROGRAMME BOLSA FAMILIA

Lallocation moyenne du PBF de 130 R$ est un
montant bas

8% 6% 23%

Le gouvernement doit augmenter le montant de
I’allocation du PBF pour que les familles sortent 28% 14% 16% 15%
de la pauvreté

Les femmes pauvres qui regoivent le PBF ne :
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pour recevoir plus de bénéfices monétaires ;
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