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Resumo

O texto analisa o processo de legitimidade dos programas de
transferéncia de renda (PTRs), examinando duas dimensdes
articuladas: a formagdo de um amplo consenso quanto a
prioridade do enfrentamento da pobreza, mediante a eficacia da
“focaliza¢do” que, indiretamente, gera uma “fidelidade passiva”
entre governo e classes populares; e a constituicdo das novas
formas de subjetividade politica das beneficiadas (mulheres-
chefes de familia) via sua inscri¢do ao programa e inser¢ao ao
mercado. Esse duplo processo representa integrar o ambito da
reproducdo social na dindmica do mercado mediante uma «nova
fetichizacdo» do mercado pela transferéncia da renda. O
desenho “focalizado” do programa despolitiza a justica
redistributiva, ao se restringir aos estratos de renda mais baixa;
legitima a segmentacdo da protecdo; e forma uma nova
categoria social da atengdo publica - os beneficidrios das
transferéncias de renda - como “uma classe para o outro”.

Palavras-chave: legitimidade. Regimes de assisténcia.
Programas de transferéncia condicionadas. Subjetividade das
classes. Construgdo de categorias sociais.

Abstract

This paper discusses the legitimacy process of conditional cash
transfer program (CCTP) examining two articulated processes:
(i) the formation of a broad consensus regarding the priority of
combating poverty through effective targeting that, indirectly,
generates a “passive fidelity”, between the government and
popular classes; (ii) the constitution of a new political
subjectivity of the beneficiaries through their registration in the
program and insertion into the market. This process represents
an integration of the social reproduction into the dynamics of
capitalismo, by a “new fetishization” of the market by the
transfer of income. The target model of the program
depoliticizes redistributive justice, restricted to the lowest
income strata; legitimizes the segmentation of protection; and
constitutes a new social category of public attention - the
beneficiaries of income transfers — or “one class for another”.

Keywords: legitimacy. social assistance. conditional cash
transfer program. political subjectivity. construction of social
categories.

* Esse artigo é uma versao ampliada do texto “L’Assistance Sociale et Marché: Le Conditional Cash Transfer
Program », apresentado no Congress of the Latin American Studies Association, San Juan, Puerto Rico, May 27-

30, 2015.
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De acordo com Weber? a nocdo de legitimidade pode significar a «crenca» dos
cidadaos (Glaube) na bondade dos dirigentes; ou, do lado dos governantes, a "expectativa"
de obterem o consentimento dos cidadaos a sua forma de gestdo social, em resposta ao seu
mandato. Em termos gramscianos a legitimidade ndo pode resultar exclusivamente do uso
da for¢a coercitiva do aparelho do Estado e, tampouco, implica mudanga de todos os
aspectos sociais.

A ampla legitimidade dos programas direcionados a assisténcia aos “mais pobres”
pode ser traduzida por um consenso amplo, por parte da sociedade, como uma acao
prioritaria do governo na area social, em termos de uma focalizagao estratégica sobre os mais
pobres, entendida como a maneira “mais eficaz” (adequada, desejavel ou possivel) de prestar
assisténcia a uma massa de cidaddos em situagao de extrema vulnerabilidade, demandantes
da atencdo publica. Em um contexto de hegemonia do mercado é entendido pelo governo

|II

como a dimensao “possivel” e flexivel da distribuicao, ja que formalmente ndo implicaria
compromissos permanentes na efetivacdo de direitos, mas permitiria condicionar os limites
da redistribuicdo do fundo publico ao que a coalizdo politica e o jogo de forcas sociais no
executivo e legislativo “admitem” redistribuir.

Para ultrapassar uma visao sistémica luhmanniana da legitimag¢do3, que pensa o
consentimento como imposi¢ao coercitiva das regras institucionais, toma-se como ponto de
partida analitico, neste artigo, a no¢do bourdieusiana de campo da assisténcia, constituido
por agentes em lutas e competicdes, cujas praticas permitem a reproducao social no ambito
das necessidades basicas, no nivel local e nacional, em uma dindmica que articula elementos
da estrutura macrossocial e as praticas microssociais dos agentes, no ato de conceder e
receber os beneficios dos programas de assisténcia.

As politicas e direitos sociais, criados como mediadores das contradi¢cdes entre o

econdmico e o politico sdo especialmente importantes para a formagdo do consenso, mas

2 Ver a classificacdo tripartite de Weber sobre os tipos de dominacao- autoridade (juridica, tradicional ou
carismatica) as quais correspondem trés tipos de legitimidade (racional, afetiva e utilitarista) no seu livro
Economia et Sociedade [1922], 1999. Ver também Levi, Lucio (1989).

3 Luhmann, ao entender consentimento como resultado de ac¢des institucionais coercitivas, limita a abertura
para a manifestacdo de formas de desobediéncia civil, nas sociedades modernas. Ver a proposito Neves e
Samios, 1997.
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implicam mésentente(s), para usar a expressao de Jacques Ranciere (1995)%4, que corresponde
ao dissenso politico no uso racional dos sentidos da(s) palavra(s), em termos da ag¢ao social
publica.

Considerando a assisténcia como um campo® em movimento, neste artigo, analisam-
se diversas estruturas de situagbes que representam etapas (contextos especificos) na
execucao do programa e interacao dos candidatos com a burocracia dos programas de
transferéncia de renda (cadastramento e adesdo ao programa; elegibilidade ao beneficio;
acompanhamento das condicionalidades pelas familias; revisdo de beneficios etc.) nas quais
os diversos agentes, partes desse campo (familias beneficiarias, gestores do programa e
politicos), interagem e confrontam-se em termos de prestacao, contraprestagoes, formas de
resisténcia e aceitagao das politicas (normas e a¢des) propostas.

As beneficiarias participantes (em especial as mulheres-chefes de familia), apropriam-
se e internalizam nas suas praticas os dispositivos proprios a regulagdo politica da assisténcia,
ou seja, as regras institucionais de gestao do programa e acompanhamento das familias no
usufruto dos beneficios. A producdo social da regulagdo da assisténcia, portanto, supde um
processo de subjetivacdo e sociabilidade politica e institucional das “mulheres-assistidas”,
com base na assimilagao das regras de acesso (elegibilidade) e dos procedimentos de
acompanhamento e controle das contrapartidas, que devem cumprir na posicao de
“beneficidrias” do programa, estabelecendo-se um “novo contrato” e “acordo” entre direitos
e deveres do segmento elegivel para o programa: as populagées em situacao de pobreza,
para o acesso a renda e a outros beneficios a ele associados e aceitam, em troca, o
cumprimento das condicionalidades previstas (no ambito das familias): o acompanhamento
da saude da familia, a escolariza¢ao das criangas ou outras.

Ou seja, a produgao social do novo regime de assisténcia implica uma ressocializagao

ampliada das mulheres e familias “classificadas” em condi¢ao de pobreza, nas experiéncias

4 A mésentente, para Ranciére, ndo significa um (des)entendimento ou ndo-entendimento, mas resulta da
racionalidade do uso da “palavra” no jogo politico. O interlocutor sabe exatamente o que o “outro” esta falando,
s6 ndo atribui importancia a essa fala, o que envolve a manipulacdo de sentidos. Assim, a mésentente significa
validar socialmente ‘quem’ tem direito a palavra, e isso diz respeito a politica. Essa surge, exatamente, quando
os “dominados” exigem ter o direito a palavra.

5 A nocdo de campo em Bourdieu esta intimamente ligada aos fundamentos epistemoldgicos do autor. Utilizo a
nocdo de campo da assisténcia para pensar os programas de transferéncia de renda de uma perspectiva
relacional. Isso significa percebé-la como um campo de forgas e lutas em constante movimento, as forcas sociais
e politicas para legitimar ou questionar os programas ai existentes. A propdsito ver: Bourdieu (2980).
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vivenciadas como beneficidrias, seja pelas operacdes de inser¢ao e manuteng¢ao dos novos
vinculos institucionais com os PTRs e com os servigos publicos do Estado, mas, também, com
as instituicoes do mercado (clientes bancarias, titulares de cartdes etc.). Ao mesmo tempo,
desenvolvem formas estratégicas, muitas vezes sutis, na organizagao desses vinculos sociais
para driblar os limites das regras institucionais pré-estabelecidas, como a ideia inicialmente
difundida de que o acesso ao beneficio era incompativel com vinculos formais de trabalho, o
que nao corresponde a realidade.

A legitimidade da assisténcia permite, portanto, apreender as relagoes entre dois
componentes, em escalas distintas: o primeiro, a constituicdo de um amplo consenso
pactuado em torno da luta contra a pobreza, em escala global e nacional, com a formacao
de uma “comunidade epistémica”® de aceitacdo e difusdo normativa desses programas, para
escapar as velhas condutas politicas predatdrias (como clientelismo e coronelismo etc.),
desde os especialistas das organizagdes internacionais aos gestores de programas; aos
membros da sociedade civil e setores religiosos comprometidos com o enfrentamento da
fome e das lutas contra as desigualdades etc.. O segundo componente, diz respeito aos
processos microssociais de sociabilidade na busca e usufruto dos beneficios que envolvem
assimilagdo, consentimento e aceitagdo das proprias beneficidrias dos principios e normas de
funcionamento do programa, no ambito individual e das familias, e que correspondem a uma
nova forma de subjetividade da vida institucional na validacao social e politica das a¢des do
programa. Como o enfrentamento das situacdes de pobreza com base nos programas
focalizados baseia-se em valores de autonomia e emancipagao dos sujeitos pelo acesso a
renda, e, por outro lado, os principios constitucionais que fundamentam a Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS),” no Brasil, reconhece “supremacia do atendimento as
necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade econdmica” e “a universalizacao
dos direitos sociais” indaga-se como se produz uma compatibilizacdo das politicas sociais
focalizadas, no contexto neoliberal, de hegemonia do mercado? E, como o incremento
desses PTRs reconfiguram a estrutura social da renda, a natureza do conflito redistributivo e

a cidadania?

®Ver a proposito Lautier (2010) e Ivo (2015)
7 Artigo 4° item 1 e ll.
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Asrespostas a essas indagacdes situam-se no campo da politica e supdem a passagem
do sistema burocratico ao campo da politica. Implicam examinar a vigéncia conflitiva de
distintas teses e fundamentos em relagdo a problematica das desigualdades e da pobreza, e
a compatibilidade desses fundamentos com regimes de liberdade democraticas. No ambito
dos sujeitos, supoem analisar-se como as condigdes de sociabilidade politica e econdmica das
beneficiarias na vivéncia dos beneficios e exigéncias desses programas sociais,
especialmente os programas de transferéncia de renda (PTRs), expressam contradi¢des no
ambito do usufruto dos direitos da cidadania das familias beneficiarias e os resultados sobre
as estruturas sociais.

A analise abrange uma combinacdo de diferentes campos empiricos combinados em
diversas escalas, que vao desde o ambito global (normativas e pactos internacionais), passam
pelos programas de governos e legislagdes, no ambito nacional, chegando as
municipalidades e unidades gestoras do programa Bolsa Familia até as familias. Um processo
que ndo é linear e pelo qual observa-se um processo de filtragem e seletividade desde os
fundamentos da assisténcia a sua execug¢do, considerando os direitos da cidadania sobre a
reproducao das familias em situacdo de alta vulnerabilidade.

Assim, no ambito das concepcdes e regimes politicos observam-se diversas
temporalidades na construcao do que se convencionou “o social” ou Estado social, que
envolve desde as lutas dos anos 70/80, pela implantacao de um regime de solidariedade
nacional e liberdades politicas, por “coletivos” em luta ( especialmente o movimento sindical
dos trabalhadores e as demandas dos movimentos sociais), que pressionavam por politicas
redistributivas e o reconhecimento da cidadania; a passagem e processamento dessas
demandas no contexto de um liberalismo social para uma atencdo focalizada da assisténcia,
mediante a transferéncia da renda a partir dos anos 1990, cuja operacionalidade e execucao
implicaram em inovagdes institucionais e estabelecimentos de protocolos e dispositivos de
insercdo no sistema bancario ( com cartdes bancarios, oferta do crédito, estimulo e
dinamizagdo do mercado local), pela implanta¢do das novas atividades mercantis dos
pequenos empresarios.

Sem desconhecer os efeitos positivos da transferéncia da renda no alivio do
orcamento doméstico das familias, e a melhoria na sequranca alimentar das familias ou os
processos de empowerment, pensados especialmente para as mulheres, pode-se interpretar

que esses programas representam formas de apropriacdo e controle do ambito da
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reproducao social a dindmica do mercado, por mecanismos institucionais de gestdo da
pobreza®.

Assim, os novos pilares que organizam a a¢do do Estado social liberal no pds-
Consenso de Washington atuam nao s6 em um campo discursivo e normativo, como
mobilizam vetores simbdlicos dos instrumentos técnicos utilizados (como a materializagao
da atencao publica e do cuidado pelo acesso direto a moeda, ou seja, as transferéncias
monetarias realizadas pelos governos) que permitem inserir as familias a dinamica do
mercado, e obter de forma mais rapida a conformidade dos diversos agentes sociais,
alcangando a legitimidade necessaria a implementacao dos programas dos governos (local e
nacional).

A aplicacdo das técnicas da focalizagdo pelo Estado neoliberal “reformado”, dirigida
aos estratos mais baixos de renda, altera e reconfigura a estrutura social, especialmente pela
melhoria da renda dos mais pobres, alcancada seja pelas transferéncias de renda como pela
melhoria no patamar do saldrio minimo, alterando os indices de desigualdade e produzindo
uma mobilidade restrita a base da piramide de renda. Por esse modelo, constitui-se uma nova
categoria social da agdo publica vinculada aos sistemas da assisténcia do Estado, resultando
em uma cidadania hibrida - « a cidadania da assisténcia », como propoe Ceballos (2014).

Do lado das burocracias, a criacao dos programas implica a criagdo de técnicas para a
sua operacionalizacdao, de forma a permitir identificar e delimitar a populagao concernida
mediante o cadastramento?® para a implantagdo dos sistemas de gestao (os que tem ou nao
tém direito aos beneficios), que permitam dimensionar e conhecer a populacdo
potencialmente elegivel ou seja, uma objetivacdo da assisténcia e uma articulagdo com o
sistema bancario de modo a operar a transferéncia. Nessa linha, sdo criadas e adotadas novas
tecnologias sociais, com estratégias e métodos de «enquadramento» da populagao
demandante da assisténcia, que vao desde o cadastramento das pessoas com rendas mais
baixas, que demandam a assisténcia, sequido da seletividade pela burocracia daquelas

familias consideradas ‘aptas’ (pobres e extremamente pobres) a receber o beneficio - a

8 Ver Destremau e George (2017).

9 Art. 6°-F- da Lei Orgénica da Assisténcia Social — LOAS: « Fica instituido o Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal (CadUnico), registro publico eletrdnico com a finalidade de coletar, processar,
sistematizar e disseminar informagdes para a identificacdo e a caracterizagdo socioeconémica das familias de
baixa renda », nos termos do regulamento » Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993.
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elegibilidade, e, posteriormente, a implementacdo de critérios de avaliacio e
acompanhamento das familias beneficidrias no controle das condicionalidades e na
contrapresta¢do dos beneficios.

Os que demandam a assisténcia, no entanto, mesmo na condicao de subalternidade,
nao sao apenas receptores dessas agdes mas sao sujeitos com capacidade de desenvolver
suas proprias estratégias no sentido de tornarem-se “elegiveis”, ou seja, aptos ao beneficio
(por exemplo, o uso da subdeclaracdo da renda familiar; a escolha do lugar de registro do
domicilio e o lugar do trabalho etc.; evitar a formalizagdo de relagdes de trabalho), visando a
potencializar as oportunidades sociais abertas pelo governo aos mais pobres, em um
contexto de imensas caréncias e vulnerabilidades, o que significa uma subjetivacdo das
experiéncias institucionais nas vivéncias das familias potencialmente elegiveis para os
programas de assisténcia existentes, antes mais vinculados ao INSS no sentido da cotizacdo
e usufruto de direitos para setores especializados no cadastramento e titularidade bancaria.

No ambito simbdlico, a efetividade da transferéncia da renda para as familias tem um
sentido de “dever cumprido” dos governos, uma espécie de pagamento da divida social em
relagdo a pobreza (lvo, 2008, p.229), o que envolve a ressocializacdo das familias, no
cumprimento das condicionalidades. Essas significam regras indiretas de um novo contrato
social desse segmento de cidaddos em relagao a direitos e deveres, no ambito da “gestao” da
pobreza, mas que ndo se constituem efetivamente direitos sociais. Esses enlaces
estabelecem novas fronteiras entre os dispositivos da gestdao burocratica, a prestacao do
beneficio e os significados em termos de responsabilidade compartilhadas entre governo e
cidaddos beneficiarios, entre a burocracia e a politica; entre as familias e o mercado. Ao final
elas reconfiguram a base da estrutura social da renda, observando-se uma mobilidade nos
estratos mais baixos da estrutura de renda entre “pobres” e “quase pobres”, de acordo com
os critérios das linhas da pobreza®®. Esses processos, no longo prazo, definem a formacao de

um novo regime de bem-estar e da cidadania, efetivando novos processos redistributivos

0 Limite monetario criado para designar a situacdo de pobreza de um individuo. ALOAS, no Art. 20 § 3 considera
o limite da renda familiar mensal per capita igual ou inferior a 1/4 (um quarto) do salario-minimo (para o
Beneficio de Prestacdo Continuada). O programa Auxilio Brasil determinava a extrema pobreza até R$105,00 de
renda per capita por familia e definia a situacdo de pobreza até R$210,00. Em marco de 2023, foi restabelecido
o programa Bolsa Familia que definiu um valor Unico de uma renda familiar per capita de até R$218,00.
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resultantes da operacionalizacdo estratégica dos programas e aos calculos da renda desses
programas sociais.

Assim, a producao social da assisténcia ultrapassa uma abordagem puramente
gerencial ou institucional da avaliagdo ou incremento de politicas publicas, restritas a
compatibilidade do quadro normativo das consideradas “boas condutas” e da eficacia dos
procedimentos burocraticos, mas tem implica¢oes epistemoldgicas, sociais e politicas. Essa
perspectiva analitica compreende a assisténcia como um fato social total, como formulou
Marcel Mauss*, no sentido metodoldgico de entendé-la como uma totalidade, cujo campo
de atividades repercute sobre as diversas instancias da vida, no ambito das trocas, da
solidariedade nacional e da redistribuicao, e que articula as dimensdes das relagdes sociais,
econOmica, ideoldgicas e politicas. Como fato social total a assisténcia constitui-se em um
eixo prioritario, tratado na sua especificidade, mas essa singularidade so6 é apreendida
quando articulada a ordem social global, a dinamica dos mercados e na sua relagao com os
regimes de bem-estar social.

Portanto, a apreensao plena dos significados da assisténcia ultrapassa a eficacia da
gestao da focalizagdo ou mesmo os resultados positivos no alivio das familias, embora isso
signifique um enorme ganho diante da estrutura de desigualdades e do grau de
miserabilidade das classes populares, mas o seu aperfeicoamento supde entender os
programas de assisténcia integrados a um regime de bem-estar, como politica de Estado, e
no &mbito da Seguridade Social como direito. E sob essa perspectiva analitica e politica que
o alcance dos programas focalizados de transferéncia de renda pode evoluir em relagado ao
principio da universalidade dos direitos da cidadania, como renda basica da cidadania.

Como analisa Simmel [1905] (1998), ao discutir a Lei dos pobres, a protecao social nas
modernas sociedades capitalistas, implica uma obrigagdo moral da coletividade na mitigacao
das condicdes de pobreza, em termos de prestacdes e contraprestagdes, que « obriga » a
todos os membros de uma comunidade politica a aceitar, contribuir e legitimar a dddiva
(prestacgdes) do Estado (em vista de um cumprimento da justica social), como direito. Mas,

essa obrigacao ampliada, diferentemente do que analisou Simmel, ndo aparece como um

1 Expressao utilizada por Marcel Mauss, no Ensaio sobre a Dadiva [1925] (2008), que trata da reciprocidade, do
intercambio e da forma de contrato.
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imperativo absoluto do usufruto do direito, uma vez que os membros de uma comunidade
politica e o padrao de coalizdo e compromissos politicos quanto aos direitos sociais nem
sempre estao, moral, social ou politicamente comprometidos com o cumprimento da ordem

social democratica em termos de observancia dos direitos sociais fundamentais.

A PERSPECTIVA PROCESSUAL DE IMPLANTACAO DA ASSISTENCIA: o Estado em

movimento.

A formulagao da politica da assisténcia no ambito da Seguridade Social (Constituicao de
1988) é resultado de um processo de transigdo politica, no contexto das lutas democraticas
dos anos oitenta, e supde a coexisténcia de principios contraditdrios (aquele resultante das
formas tradicionais de protecdao no ambito da cultura politica tradicional, geralmente
tratadas como “assistencialismo”; os direitos basicos constitucionais como pilares de
politicas de Estado da Seguridade Social, de 1988; e, finalmente, desde os anos 2000 a
introducao principios pos-Consenso de Washington, que priorizam a focalizacao na aplicacao
dos programas de transferéncia de renda, sob a justificativa dos agentes financeiros
internacionais de resolver o déficit publico.

Entendida em meio a esses diversos sistemas normativos de regimes de protecao, a
dimensdo politica implicita as politicas de assisténcia, envolve, portanto, uma mésentente, ou
seja, um dissenso conflitivo dos principios que organizam o Estado de bem-estar
(incompleto) e representam modalidades diversas no encaminhamento da redistribuicao e
na garantia e efetividade dos direitos sociais da cidadania. Esse processo apresenta ciclos
politicos de avangos, regressdo, desorganizacdo e reorganizacdo das politicas e dos
“coletivos sociais” em demandas por direitos, assisténcia e trabalho. Nesse sentido, a
transicdo da ordem social implica processos continuados e contraditérios de conversdo,
reconversao do principio da universalidade associado a cidadania e inscritos nos direitos
constitucionais, e sua reorganizado na atencao focalizada dos programas de transferéncia de
renda aplicados aos mais pobres, que ganhou maior consisténcia (valores mais elevados) no
contexto da crise sanitaria e de retomada de um regime democratico, desde janeiro de 2023.

A implementacdo desses programas vai, gradativamente, aperfeicoando a sua
execucao interna, considerando as criticas, no sentido de alcangar maior racionalidade no

controle dos beneficios, melhoria da cobertura do programa e maior montante nos valores
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transferidos as familias. Embora os programas de transferéncia de renda tenham alcancado
melhorias significativas, a orientagdo, os fundamentos e o desenho dos programas nao
ultrapassam os principios estratégicos da focalizagdo, o que coloca a sua execu¢ao sempre
subordinada as incertezas dos jogos legislativos por maior austeridade nos gastos sociais.
No desenho desses programas observa-se um processamento do enfrentamento da
protecao por uma separagdo entre “trabalho”, “renda” e “protecao”, e entre “trabalho (renda)
e pobreza” e essa separagao ndo é apenas operativa, mas tem implicagdes epistemoldgicas,
politicas, econdmicas e sociais. Dissociados da dinamica do mercado de trabalho os
programas acabam por reduzir o conflito redistributivo a base da piramide de renda e a
legitimar a separagao do trabalho (especialmente dos trabalhadores e trabalhadoras do setor
informal) dos mecanismos de protecao como direito, como o Beneficio de Prestacao
Continuada, embora represente uma agao publica assistencial que alcanga os trabalhadores
desse amplo setor de atividades, o que colabora lhes trazer um alivio em relagdo a
regularidade da renda e, por outro lado, ampliar o consenso alcancado desses programas,

inclusive, na constituicao de uma base eleitoral.

O PROCESSO DA (DES) SINGULARIZACAO DA ORDEM INSTITUCIONAL E POLITICA: a
passagem do singular ao coletivo (nacional)

O processo de execugdo e legitimacdo é também acompanhado por uma
(des)singularizagdo das situagdes particulares de caréncia das familias trabalhadoras, para a
formulagdo de uma « questao social » de carater estrutural, que se refere a um regime de
producdo da riqueza, altamente concentrado, que tem como contraposto uma massa
empobrecida de trabalhadores brasileiros e suas familias que se constituiram historicamente
nos limites da sobrevivéncia. Essa (des)singularizacdo da “pobreza” implica a passagem das
situacOes particulares de caréncia, vulnerabilidade e pobreza das familias trabalhadoras para
um ambito coletivo de uma questdo nacional. Essa passagem implica entender a capacidade
do pais processar mecanismos institucionais de redistribui¢do intergeracional do fundo

publico, o que envolve mecanismos de efetivacdo de uma democracia social*?, em termos de

2 Castel (1995, p. 315), em referéncia a Hammond, apresenta essa propriedade de transferéncia exercida pelo
Estado social de uma nova ordem de reparti¢do do ativo. Para Castel esta tese representa um importante ponto
de partida para uma teoria da regulacdo sob a forma de uma socializagdo da renda.
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distribuicdo e redistribuicdo da renda e bens publicos. Em um sentido inverso, supde o
usufruto das familias das transferéncias publicas pela titularidade de direitos e beneficios dos
cidaddos em suas experiéncias concretas.

Essa passagem se faz, inicialmente, pela construcao de discursos sobre os sentidos da
justica social e a matriz de direitos, que produzem a justificativa publica da acdo do governo
na area da redistribuicdo, produzindo, ao mesmo tempo, vinculos de sentido entre a ideia e
fundamentos da justica e do reconhecimento com as formas objetivas de operacionaliza¢do
dos programas dos governos na area social, assim como as condi¢oes de integracao das
pessoas «em condi¢des de pobreza» definidas apenas pela condi¢do da renda, pelo acesso ao
mercado, como condi¢do emancipatoria da cidadania. Esses argumentos fundam um acordo
ampliado na defesa dos «mais pobres» e no combate as desigualdades e reconhecem o
acesso a renda como condi¢ao da cidadania, no capitalismo.

A centralidade da nogao de «pobrezax» para o tratamento social, em termos de a¢des
mitigadoras das condi¢cdes de vida dos « mais pobres », ndo é sem importancia e, como
anteriormente dito, envolve conflitos cognitivos associados as condi¢des de regulagao do
capital e do trabalho, proprios a cada regime de Bem-estar social e ao Estado keynesiano, pro
trabalho. Esse envolve regulagdes associadas as dinamicas do mercado de trabalho
capitalista e do valor do trabalho, passando-se desde aos dispositivos pos-Consenso de
Washington a uma agao consensual e moral de luta contra a pobreza, orientada segundo
critérios de privacao e caréncia, assentados na no¢ao de pobreza absoluta, que na base
metodoldgica desconsidera a perspectiva relativa da pobreza, e, embora acompanhe a
legislacdo da assisténcia, nem sempre estdo garantidas no corpo juridico dos direitos
constitucionais.

Essa transicdo mobiliza recursos simbolicos, tanto positivos, na afirmacao dos
principios de justeza e eficacidade, como negativos, na desconstrucao dos pilares fundantes
dos regimes de bem-estar, considerados como “ingovernaveis” e passiveis de beneficiar
“injustamente” aqueles que nao precisam, de forma a redefinir operacionalmente os novos
principios estratégicos justificadores da segmentacao da prote¢do pré-existente em diversos
regimes juridicos, orientados agora segundo o principio da justica por equidade.

No corpo dos argumentos justificadores das novas modalidades de acao, propaga-se
(desde os anos noventa) uma desqualificacdo dos sistemas previdenciarios, considerando os

trabalhadores como «privilegiados» diante da massa de miseraveis do pais, ou,

Cadernos do CEAS, Salvador/Recife, v. 48, n. 258, p. 7-27, set./dez. 2023.



Assisténcia social, legitimidade e mercado, nos Programas de Transferéncia de Renda (PTRS) | Anete B. L. Ivo Santos

«aproveitadores corruptos», que querem driblar os sistemas previdenciarios. No caso da
retdrica da “ingovernabilidade” dos sistemas de Sequridade Social, os demandantes da
assisténcia passam da condi¢do de cidaddos de direitos a supostos «falsos pobres» etc. que
vivem a custa do Estado.

Acompanhando esse processo de desqualificacdo dos direitos da Seguridade Social e
da assisténcia universalizada, reforca-se a desmoralizacao dos agentes publicos, atribuindo a
sistemas e agentes o qualificativo de «ineficientes», «incapazes» e até «corruptos» no trato
da “coisa” publica.®3 Essas narrativas, especialmente desenvolvidas na década de noventa, no
momento de implantacao das a¢des de assisténcia focalizada e reformas trabalhistas,
descredenciam a responsabilidade publica na area social, abrindo espacgo para aceitar-se
“alternativas” ou reformas, que se contrapdem aos regimes de Seguridade Social
constitucional, e que aparecem entdao como dispositivos “virtuosos” dos novos programas
focalizados, como sendo mais «eficazes» e justos, e atribuindo a essas novas orientagdes a
assertiva positiva de «inovagao social».

A objetivagdo da «dadiva social e publica», além de passar a «operar» com base em
novas tecnologias na delimitacdo da populacdo-alvo'4, se expressa, também, na
monetarizag¢do da assisténcia, pela qual a no¢do moral da divida social é materialmente
saldada pelo acesso a renda e pela inclusdao compulsdria ao uso de «ferramentas» financeiras,
de forte valor simbdlico, como o cartdo bancario; abertura de contas; a abertura de crédito
etc.. Observa-se, portanto, que a prioridade da atencao publica na forma de uma focalizagao
sobre «os mais pobres» na transferéncia direta da renda implica uma ruptura conceitual e
metodoldgica do regime de solidariedade nacional do fundo publico ( a Seguridade Social de
base constitucional); produz uma disjuncao entre trabalho e pobreza (valor rebaixado da
renda do trabalho) e desses com os regimes de protecao social nacional —a Seguridade Social,
acabando por legitimar uma segmentacao da protecao social*>, que tem implicagdes

epistemoldgicas e politicas sobre o conjunto do ordenamento social e juridico.

3 Ver a proposito Ivo e Exaltacdo (2012) que mostra a retdrica do debate entre os partidos sobre os programas
sociais durante os 2 primeiros governos Lula.

*4 Ver a dissertacdo de José Carlos Exaltagdo (2010).

*5 Eu apresento esse processo no meu livro (Ivo, 2008) no qual mostro a objetivagao da pobreza pelaimplantagdo
dos programas sociais e seu efeito na pacificagdo do conflito redistributivo.
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O contexto dos anos de 1970 e1980 resultou de ampla mobilizagdo nacional em favor
da justica social com base em direitos sociais, politicos e civis da cidadania, ao bem-estare a
pertenca dos cidaddos a vida publica democratica (pelo direito a participagdo nos processos
politicos). No contexto da reforma do Estado (anos noventa), a ideia de justica social é
reoperacionalizada no sentido de subordina-la ao controle dos gastos publicos, orientado
para enfrentar o déficit publico, que, no caso da implementagdo dos programas sociais da
assisténcia, se faz por duas vias : a) no ambito nacional, nos baixos valores das transferéncias
e seu controle em termos dos percentuais rebaixados das despesas sociais; e b) no plano
institucional, ndo operam segundo a estrutura dos direitos basicos constitucionais dos
regimes de previdéncia social, mas pelo principio estratégico da «focalizagdo» dos mais
pobres, desde que ndo restrinja a liberdade dos capitais, ou seja, ndo implique em regulagoes
do(s) capital(ais); ¢) no ambito da sequridade alimentar das familias, atua no limite dos
minimos sociais.

Esse discurso justificador da nova politica recorre a uma « causa » histdrica sobre a
(in)justica social, que contribui para a legitimacao politica do governo. A efetivagdao em massa
da distribuicdo aos mais pobres materializa simbolicamente o pagamento efetivo da divida
social brasileira em relacdo as familias mais pobres pela concessdo direta da renda pelo
governo e operada pelo sistema bancario. Em termos quantitativos, um quarto da sociedade
brasileira permanecia em situacdo de pobreza e essa era uma demanda das lutas
democraticas reconhecida e expressa na Constituicao de 1988. Para a vigéncia de um Estado
democratico é preciso que essa populacdo em situagdo de pobreza seja integrada aos direitos
sociais e politicos da cidadania. Segundo as instituicdes multilaterais, essa integragdo supoe
uma emancipacdo dos sujeitos autonomos em relacdo ao mercado, uma mobilizacao da
pobreza em processos de empowerment dos individuos e familias em situagdo de pobrezaea
gestao da distribui¢do nos limites do minimo social.

Essa objetivagdo da justica social realizada pelas transferéncias monetarias pelas
prestacoes publicas dos governos, acesso ao dinheiro, a carta bancaria e ao crédito produz
uma «nova fetichizacdo do mercado” e uma nova forma de dominagdo operada pela
monetarizagdo da assisténcia realizada pela burocracia dos governos e agentes financeiros;
desloca a centralidade do trabalho para uma prioridade da assisténcia e o acesso a renda e
ao crédito como dimensodes (supostamente justas) de liberdade de mercado. Quando o

mercado foi instancia de justica social?
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A assisténcia integrada a reproducao do mercado produz a passagem do sujeito do
trabalho (a grande massa dos trabalhadores autdbnomos que integram o chamado setor
informal do mercado de trabalho) a sujeito do mercado (como consumidor) e da assisténcia,
seja como beneficiario de uma renda, pequeno empresario, ou, no limite, como endividado
do sistema de crédito popular incentivado pelo governo.

A complementaridade entre o Estado social e o mercado operada pelos programas de
assisténcia ou de apoio ao pequeno produtor implica que o coletivo de «pessoas
‘classificadas’ como pobres» participe do mercado, em tese em condi¢oes de igualdade
(pouco importando o lugar que ocupam no mercado de trabalho, o seu nivel de vida, ou o
quantum da renda relativa a producao nacional). A nocao de “liberdade de compra” realiza
simbolicamente uma fetichizagdo das relagdoes desiguais e de dominacdao do mercado,
colocando todos em um suposto plano de igualdade, equivaléncia e liberdade, ocultando a
profunda assimetria da estrutura social e constrangimentos de consumo pelos elevados
niveis de concentracdo da renda nacional.

A dddiva publica na forma de moeda (renda transferida ou emprestada), as novas
politicas sociais de assisténcia operadas pela transferéncia de renda limitadas ao minimo
possibilitam um sentimento de liberdade e um alivio da pobreza em face aos bens do
mercado, produzindo, em contrapartida, um controle institucional dos trabalhadores
empobrecidos do setor informal mediante a gestdo dos beneficios da assisténcia
(amplamente aceitos) ou pelo seu endividamento futuro®. Esses processos produzem, ao
mesmo tempo, uma ampla e sutil forma de dominagdo e um processo de legitimagao mais
amplo da agdo social da assisténcia, dificeis de serem contestados.

A aplicagdo dos «principios da eficacia» da focalizacdo da assisténcia desde a «gestao
da elegibilidade a gestdo das condicionalidades» possibilita novas formas de identificacdo e
controle em massa das pessoas em condi¢cdes de pobreza. Primeiramente, pelo
«enquadramento” de uma massa consideravel e fluida de familias nos estratos de renda mais
baixa. Nessa etapa, é preciso «saber» encontrar «verdadeiramente » as familias mais

pobres, e que correspondem aos critérios de pobreza absoluta definidos pela legislagdo da

% Sobre o processo de financeirizagdo da drea social ver diversos artigos de Lena Lavinas, entre os quais Lavinas;
Araujo; Bruno (2019).
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assisténcia, a LOAS - Lei Organica de Assisténcia Social. Em seguida, sdo estabelecidas
formas de controle e administracdao das “condicionalidades”, que significam a adocao de
«metas» (e normas) as quais as familias devem atender em suas praticas, e que envolvem
mudancas na organizagao do modo de vida pelo cumprimento e disciplinamento das familias
aos compromissos assumidos em relacdo as metas, em termos de saude e educagao.

Da perspectiva macroestrutural da redistribuicao, no contexto de um liberalismo
social, é preciso que o Estado social gerencie o fundo publico e as transferéncias considerando
atender, de um lado, aos compromissos prioritarios com as elites financeiras internacionais
e, do outro lado, gerenciar as condi¢des de reproducao das classes trabalhadoras, nas suas
fracoes de renda mais baixas, desestimulando supostas condutas predatorias no usufruto dos
beneficios sociais publicos. Para isso é difundida toda uma ideologia da « responsabilidade
individual » dos cidaddos sobre a sua propria autonomia, reforcando, paradoxalmente, a
tutela das beneficiarias, por mecanismos de autocontrole, transformando sutilmente as
beneficiarias em parceiras dos governos na gestao dos beneficios, definindo assim, padroes
(indiretos) de governanga entre o publico e o privado na esfera da reproducao, entre a massa
de mulheres-chefes de familia? e os gestores do programa, no gerenciamento da
reproducao das familias classificadas como “pobres”.

Esse processo de elegibilidade e «enquadramento» envolve uma subjetividade
politica de cidadaos e sua objetividade pelas operagdes de defini¢do da «populacao-alvo» dos
programas, em termos de uma nova categoria social da a¢do publica, uma massa de populagcao
classificada nos limites das rendas definidas pela linha oficial de pobreza da LOAS, que
compoe a base de dados administrativos das familias potencialmente demandantes ao
direito a assisténcia (como direito universal) dos programas sociais — o Cadastro Unico. Esse
enquadramento implica, ao mesmo tempo, um processo institucional e politico de
subjetivagdo das pessoas, pela socializacao de um conjunto de novas regras de organizagao
da reproducao da vida; e alimenta uma expectativa futura de usufruto da oferta de politicas
publicas diretas e indiretamente abertas pelo governo.

Aracionalidade projetada pelaideia estratégica de usufruto futuro das oportunidades

oferecidas pela agdo social dos governos com base no cadastramento (ter a garantia de um

7 Ver a proposito Cimadamore, lvo, Midaglia e Barrantes (2019) e Cunha e Ivo (2019).
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acesso a renda; formalizar a possibilidade da compra de bens de consumo pela regularidade
da renda transferida, para saldar prestacdes de crédito; o alivio da fome em situagdes de
vulnerabilidade extrema, resultantes da auséncia ou insuficiéncia da renda e do trabalho; a
possibilidade de dispor de acesso a créditos populares, para a abertura de pequenos negdcios
etc.) ou indiretas (obter reducao das tarifas de servigos publicos, como a tarifa de energia;
figurar na lista prioritaria de acesso a beneficios de programas sociais, como os da casa
propria etc.) resultam do enquadramento nas estatisticas de aten¢do da «populacdo-alvo»
dos programas de assisténcia aos mais pobres», e dos vinculos institucionais dai resultantes,
definidos por operagbes cognitivas (conceituais e metodologicas) de uma “gestdao da
pobreza”, independentemente de sua participagao ao mundo do trabalho.

Os critérios metodoldgicos e administrativos da objetivacao dos « demandantes dos
direitos para os programas sociais — que supOe operacoes de identificar, reunir e contar ‘os
pobres’ da nacdo brasileira— sdo, portanto, eminentemente politicos. Eles afirmam a
passagem do sujeito do trabalho ao sujeito da assisténcia ou ao sujeito do consumo para o
mercado. Isso ndo significa desconhecer os méritos e melhoria ou o aperfeicoamento do
programa e seus efeitos positivos no alivio a fome e no orcamento familiar dos mais pobres.
Mas, nos limites dos seus fundamentos e na forma como estruturado, ndo operam com base
em uma redistribuicdo mais ampla da renda nacional e acabam por legitimar a segmentagao
da protecao social, desvinculando trabalho, pobreza e protecao.

Do ponto de vista da experiéncia vivida pelas mulheres beneficiarias e suas familias®,
esse enquadramento é cheio de contradi¢des. A experiéncia pessoal das cidadas assistidas pelo
programa coloca as mulheres-chefes de familia (gestoras do beneficio) diante de escolhas a
regimes de protecao que, muitas vezes, lhes parecem contraditdrios (o reconhecimento dos
direitos sociais do regime previdenciario, e os beneficios dos programas de transferéncia de
renda) situacdo que as mulheres beneficiarias, na origem de suas inser¢des como titulares
desses beneficios, ndo estavam conscientes.

Essa tomada de consciéncia pelas mulheres, na experiéncia de gestao das prestacdes,
por exemplo, as levam a desenvolver estratégias pessoais em face dos dois regimes de

prote¢do (manter o pagamento das prestacoes da previdéncia como auténomas ou nao; ter

8 Ver dissertacdo de Cunha (2017)
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registro em carteira ou trabalhar com contratos apenas verbais) e, por outro lado, a
consciéncia de um estatuto ambiguo dessa nova cidadania em relagdo ao novo «Estado
social», aquele que distribui amplamente prestacées a uma massa de pessoas em condigao
de pobreza e fora dos direitos constitucionais e que, indiretamente, contribui para a perda
de sua identidade como «trabalhadoras autonomas». Ou seja, o enquadramento e vinculagao
ao PTR pode produzir um deslocamento da condi¢ao de um sujeito do trabalho, para o qual
essas mulheres-beneficiarias cotizaram durante anos, na perspectiva de se beneficiarem no
futuro de uma aposentadoria pelo regime de Previdéncia social, para a condi¢cdo de acesso
imediato ao beneficio, agora, sequndo um estatuto que as enquadra como chefes de familia.

Aindividualizagao desse regime de atencao, dissociado de sua vinculagao ao mercado
de trabalho, expressa, no fundo, uma separacao entre trabalho e prote¢ado e inscreve as
beneficiarias em novos pertencimentos e vinculagdes a vida institucional (do sujeito do
trabalho ao sujeito da assisténcia), operados pelo acompanhamento das condicionalidades
desses programas e pela sua participacdo na vida burocratica e bancaria. Esses novos vinculos
institucionais e bancarios produzem uma espécie de “fidelidade passiva” das beneficiarias aos
governos e as instituicdes financeiras, resultante de sua inscricdo nas estruturas institucionais
de governo e mercado (direitos sociais, programas sociais focalizados, trocas de mercado
etc.) e a uma nova socializagdo institucional e econdmica a vida institucional local e ao
mercado, como consumidoras ou pequenas empreendedoras de si proprias.

Essa capilaridade dos programas de transferéncia de renda na vida institucional,
politica e econdmica locais produz sua ampla legitima¢do na medida em que alcanga uma
populacao de grande amplitude (enorme massa de pessoas incluidas no estrato de renda
mais baixo) em todo o territdrio nacional, especialmente as mulheres trabalhadoras e chefes
de familia, que integram o mercado informal do trabalho e sdo as gestoras — parceiras,
responsaveis pela “boa gestdo” da renda transferida.

Por via indireta, o montante dessas transferéncias estimula o desenvolvimento
econdmico local, ao tempo em que despolitiza a questao social pela tecnificagdo da politica;
produz uma separacao entre trabalho e pobreza, e enfraquece a identidade das mulheres-
beneficiarias como trabalhadoras, pacificando, enfim, as assimetrias entre trabalho e capital,
ao recolocar o conflito redistributivo na base da piramide de renda, sem comprometer o

processo de concentragao de renda.
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CONCLUSOES

A implementac¢ao de um regime de assisténcia aos mais pobres por programas de
transferéncia de renda produz uma conexao entre “a causa” — divida social — e a justica social
em relagdo aos mais pobres. A a¢do técnica eficaz do Estado gerente (reformado) na criagao
do programa de transferéncia de renda e sua implementagao, realizado pelo controle da
renda familiar e o acompanhamento das condicionalidades, ou seja, a gestdao de um novo
contrato social na aplicagdo de principios normativos e morais da considerada “boa gestao”
do fundo publico e as operagdes cognitivas e metodoldgicas nela inseridas produzem uma
nova categoria social de “assistidos” do Cadastro Unico, a qual eu chamo de “coletivos de
destino” (Ivo, 2008, p.199) ou de uma "“classe para o outro” (Ibdem, p. 80), utilizando-me de
uma expressao de Bourdieu (1977) em relagao ao campesinato.

Esse consenso permite reunir e unificar diversas matrizes cognitivas e morais dos
agentes que participam da luta contra a pobreza (principios da solidariedade crist3; principios
do Estado democratico, em termos de justica social e o novo principio de “eficacidade”
adotado pelo Estado gerente reformado (a partir dos anos noventa), na distribuicdo de
prestacoes aos mais pobres, da escala de estrutura social). A “afinidade eletiva”*® desses
registros diferentes sobre uma mesma a¢ao produz uma mésentente (Ranciéere, 1995) que, ao
final, legitima o processo anterior de segmentacao da protecao social (agora contemplando
a massa das trabalhadoras informais as politicas de transferéncia de renda focalizada). Essa
acao de grande amplitude confunde o principio politico da “universalizagdo” dos direitos
sociais da cidadania, proprios ao Estado democratico, com o controle e cobertura do publico-
alvo e produz, paradoxalmente, um conflito redistributivo limitado a base social da piramide,

entre “pobres” e “quase pobres” (lvo, 2004).

9 Max Weber, em A ética protestante e o “espirito” do capitalismo utiliza-se do termo “afinidade eletiva”
(Wahlverwandtschaft) para analisar a complexa e sutil relagdo interna e significativa entre duas configuragdes.
(Cf. Lowy, 2011).
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No ambito dos dispositivos locais de gestdo da assisténcia junto as familias
beneficiadas, produzida pelo programa, a responsabilidade da instancia local sobre a
redistribuicdo ndo pode ser mensurada uma vez que a ldgica da redistribuicdo é nacional e
desterritorializada nos limites da Federacao e ultrapassa a capacidade da maior parte das
municipalidades brasileiras. Por outro lado, as operagdes de “gestdo da pobreza”, no nivel
local, muitas vezes sofrem a influéncia de uma cultura politica local (tipo clientelistas), além

de esbarrarem em muitas fragilidades de infraestrutura, no nivel municipal.

Por fim, a pretensa autonomia das mulheres gestoras dos beneficios é limitada e
ambigua: o Estado repassa a elas a responsabilidade da gestdao da renda e das
condicionalidades, mas, ao mesmo tempo, no plano local estabelece, mesmo que
involuntariamente, uma tutela (acompanhamento) das familias pelas unidades locais
gestoras do programa. E, no ambito nacional, o desenho do programa acaba por reforcar o
Executivo (a instancia responsavel, de fato, pela concessdo de beneficios), em todo o
territorio nacional, o que favorece, indiretamente, a aprofundar vinculos de lealdade de

“fidelidade passiva” entre os assistidos e o(s) governo(s).
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