o 11° Encontro Internacional de Politica Social
PR 18° Encontro Nacional de Politica Social
Tema: Entre o capital e a vida: questao social,

crise ambiental e resisténcias
Vitdria, ES, Brasil, 18 a 20 de agosto de 2026

Eixo: Politica Social: fundamentos histérico-tedricos, andlise, avaliagao e financiamento
Assisténcia social no brasil: avancos, tensoes e desafios ao SUAS

Carla Carolinne Alves de Carvalho Moisés !

Resumo: Este artigo analisa a trajetoria da politica de assisténcia social no Brasil, destacando
continuidades, rupturas e os desafios contemporaneos colocados ao Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). Fundamentado no método critico-dialético e em revisdo bibliografica, o estudo evidencia que a
institucionalizagdo do SUAS representou avango na afirmagao da assisténcia social como direito. Contudo,
o sistema permanece tensionado por disputas entre projetos societarios distintos. Argumenta-se que o
desfinanciamento publico e o avango de agendas neoconservadoras tém reconfigurado a politica,
fragilizando sua institucionalidade e colocando em xeque principios como a laicidade e a universalidade.
No marco de seus 20 anos, o0 SUAS ¢é convocado a refletir criticamente sobre sua trajetoria e sobre os
desafios colocados a consolidacdo da protecdo social como direito no Brasil.
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Social assistance in Brazil: advances, tensions and challenges for SUAS

Abstract: This article analyzes the trajectory of social assistance policy in Brazil, highlighting
continuities, ruptures, and the contemporary challenges faced by the Unified Social Assistance System
(SUAS). Grounded in the critical-dialectical method and based on a bibliographic review, the study shows
that the institutionalization of SUAS represented an important step in affirming social assistance as a social
right. However, the system remains marked by disputes between different societal projects. It is argued
that public underfunding and the advance of neoconservative agendas have been reshaping the policy,
weakening its institutional framework and calling into question principles such as secularism and
universality. As SUAS marks its 20th anniversary, the system calls for a critical reflection on its trajectory
and on the challenges to consolidating social protection as a right in Brazil.

Keywords: social assistance; SUAS; underfunding; neoconservatism.

Introducio

Em didlogo com o tema deste Encontro Internacional e Nacional de Politica
Social, o presente artigo insere-se no debate acerca das transformagdes das politicas
sociais no Brasil. Parte-se da compreensdo de que tais politicas, particularmente a
assisténcia social, constituem-se em media¢des historicamente construidas no

1”2

enfrentamento das manifestagoes da “questdo social””, sendo atravessadas por disputas
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2 Na tradigdo do Servico Social, a questdo social é entendida como expressio das desigualdades estruturais
da sociedade capitalista, vinculadas a contradigdo entre o carater social da produgao e a apropriagao privada
da riqueza socialmente produzida (Iamamoto, 2013).
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entre as exigéncias de reproducgdo do capital e as necessidades de reprodugdo da vida dos
sujeitos sociais, expressas nas demandas por protecao social e garantia de direitos.

A politica social deve, portanto, ser situada em seu processo historico, como
resultado das agdes e omissdes do Estado e das correlagdes de forgas que atravessam a
vida social. A trajetoria da assisténcia social no Brasil revela um percurso marcado por
disputas politicas, contradi¢des estruturais e mudangas institucionais. Seu
reconhecimento como politica publica de direito, inscrito na Constitui¢ao Federal de
1988, representou um avanco em relagao as praticas historicamente vinculadas a
filantropia, ao assistencialismo e ao clientelismo. Ainda assim, sua consolidacdo
permanece tensionada por projetos societarios em disputa. De um lado, um projeto que
concebe a assisténcia social como direito de cidadania e dever do Estado; de outro,
orientagdes associadas ao ideario neoliberal, que preservam tragos de um padrdo
tradicional de intervencao social. Nesse contexto, desde meados da década de 1990 vem
se constituindo um padrao hibrido de gestdo da assisténcia social, marcado por
continuidades e rupturas no processo de construgdo e implementacio do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS).

Diante desse cenario, este artigo analisa a trajetdria da politica de assisténcia
social no Brasil, destacando seus movimentos de continuidade e ruptura e os desafios
contemporaneos colocados ao SUAS. Metodologicamente, trata-se de um estudo de
abordagem qualitativa, orientado pelo método critico-dialético de inspiragdo marxiana,
que permite apreender a politica social em suas determinacdes historicas, contradi¢des e
mediacdes com a totalidade social. O estudo fundamenta-se em revisdao bibliografica,
tomando como referéncia produgdes do campo das politicas sociais e da assisténcia social
no Brasil, com vistas a compreender sua trajetdria histérica e suas configuragdes na

realidade contemporanea, a partir da relagcao dialética entre passado e presente.

A assisténcia social no Brasil: seus (des)caminhos

Historicamente, a assisténcia social no Brasil foi prestada sob um modelo
assistencial de carater emergencial, fragmentado e descontinuado, combinando agdes
voluntarias e iniciativas estatais de natureza corretiva e moralizante. Nesse contexto, o

acesso as formas de protecdo social estava frequentemente condicionado a comprovacao
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da incapacidade individual de inser¢do no mercado de trabalho, exigindo que o sujeito
demonstrasse sua “falha” para fazer jus a algum tipo de amparo (Fleury, 2008). Nessas
condicdes, os individuos tornavam-se visiveis ao Estado na condi¢ao de “nao cidadaos”,
isto ¢, de uma cidadania invertida (Fleury, 1997 apud Fleury, 2008).

Com a ascensdo do governo de Getulio Vargas (1930-1945), observa-se um
avanco significativo no campo da prote¢do social, resultado das mobiliza¢des e
reivindicagdes da classe trabalhadora, que trouxeram a arena politica a denuncia da
desprotegao social e demandaram maior intervengao estatal. Essas disputas contribuiram
para a formulagdo de algumas politicas sociais, em contraste com o padrao predominante
durante a chamada Republica Velha (1889-1930), marcado por um laissez-faire
repressivo diante da questdo social. Ainda assim, o reconhecimento da cidadania
permaneceu restrito e regulado pelo trabalho, sendo atribuido prioritariamente aos
sujeitos com profissdo regulamentada, vinculo sindical e carteira de trabalho assinada,
configurando o que Santos (1987) denomina de cidadania regulada.

E sobre o principio do mérito que se ergue um padrio particular de Welfare State
no Brasil (Draibe, 1993), conformando um “Estado de bem-estar ocupacional” (Sposati
et al.,, 1991) que institui uma cidadania hierarquizada e desigual. Nesse contexto, a
protecao social passou a vincular o acesso aos direitos de cidadania a posi¢cao ocupada
na estrutura produtiva, deixando a margem amplos contingentes de trabalhadores (as)
informais e desempregados (as). Apds 1945, o pais vivenciou mudangas significativas
na composi¢ao ocupacional, nos padrdes de distribuicio de recursos e no ritmo acelerado
do movimento urbano-industrial. No entanto, apesar das criticas dirigidas ao legado
institucional do Estado Novo (1937-1945) - periodo mais autoritdrio do governo
varguista -, as estruturas politicas e administrativas permaneceram praticamente intactas
até 1964 (Santos, 1987). Com o golpe empresarial-militar (1964-1985), a dimensao
politica da cidadania brasileira ¢ profundamente restringida, e as decisdes estatais, em
matéria de politica social, sdo orientadas pelo “calculo do dissenso” (Santos, 1987,
p.126), mecanismo por meio do qual o Estado avalia o grau de injusti¢a socialmente
toleravel em nome do crescimento econdmico € o volume de recursos possivel de ser
destinado a mitigagao das desigualdades sem comprometer a reproducao ampliada do

capital.
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Nesse contexto, acdes assistenciais de baixo custo or¢amentario e alto retorno
simbdlico passaram a desempenhar papel importante na contencao das tensdes sociais,
sem alterar a primazia atribuida ao desenvolvimento econdmico. Assim, a assisténcia
social permaneceu fortemente permeada por praticas filantropicas e por relagdes
clientelistas, frequentemente delegadas a entidades confessionais e organizagdes
privadas, que reforcavam a desresponsabilizacdo estatal e a personalizacdo do
atendimento, sustentando uma cultura politica na qual o acesso a beneficios dependia
menos da afirmacao de direitos universalmente reconhecidos e mais de vinculos com
autoridades locais, agentes religiosos ou redes de apadrinhamento.

Foi somente com o processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira e o
fortalecimento dos movimentos sociais ao longo da década de 1980, que se constituiram
as condig¢des politicas para a disputa da elevacao da assisténcia social a condi¢ao de
direito social, concretizada na Constituigdo Federal de 1988. Ao reconhecer a assisténcia
social como direito social (art. 6°), a Carta Magna fundamenta-se no principio da justica
social e define a universalidade® da cobertura como eixo estruturante de um modelo
redistributivo de politica social. A Lei Maior estabelece que a assisténcia social deva ser
prestada “a quem dela necessitar”, independentemente de contribui¢do prévia, marco
histérico que a dissocia da l6gica previdencidria. Dentre as politicas que compdem o tripé
da Seguridade Social, a assisténcia social foi a Ultima a ser regulamentada, com a
aprovacao da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) apenas em 1993. A LOAS
inaugurou um novo paradigma ao consolidar a assisténcia social como politica ptblica,
direito do cidaddo e responsabilidade predominantemente estatal na perspectiva da
garantia dos minimos sociais necessarios ao atendimento das necessidades basicas
(Brasil, Lei n°® 8.742/1993).

O arcabouco juridico-normativo da area foi gradualmente ampliado, abrangendo
a Constituicao Federal de 1988, a LOAS, a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS, 2004), as Normas Operacionais Basicas (NOB’s), a Tipificagdo Nacional dos
Servigos Socioassistenciais (2009) e a Lei n® 12.435/2011 que institui o SUAS. Embora

3 Para Kerstenetzky (2012), tal avanco ndo resulta em um universalismo plenamente redistributivo, mas
em um “universalismo estendido” de carater heterogéneo, marcado por limites historicos na capacidade do
Estado de enfrentar estruturalmente a desigualdade social.
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esses marcos ndo assegurem a plena efetivagdo da politica, representam um avango
decisivo na institucionalizacdo da assisténcia social como direito. Ainda assim, sua
trajetdria permanece atravessada por projetos em disputa na area que se expressam na
conformagdao de um padrao hibrido de gestdo do SUAS que reflete, em escala mais
ampla, o carater hibrido e ambiguo da prépria constituinte (Fernandes, 1989).

A institucionalizagdo do SUAS estruturou um sistema publico nacional baseado
na descentralizagdo politico-administrativa, na participagdo social e na
corresponsabilidade entre os entes federados. Inspirado em experiéncias anteriores de
organizagdo sistémica das politicas ptblicas, como o Sistema Unico de Satde, o sistema
consolidou um modelo de gestdo que articula servigos, programas, projetos ¢ beneficios
em uma rede publica de prote¢do social. Esse arranjo institucional permitiu maior
padronizacdo das ofertas socioassistenciais, fortalecimento da gestdo publica e
ampliagdo da capilaridade territorial da politica, especialmente por meio da implantagao
dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e dos Centros de Referéncia
Especializados de Assisténcia Social (CREAS). Ainda que marcado por limitagdes
estruturais, o SUAS constitui hoje a principal arquitetura institucional responsavel pela
operacionalizacdo da protecdo social ndo contributiva no Brasil. Sua consolidagao,
portanto, segue em curso, atravessada por permanéncias historicas e embates

contemporaneos que orientam seus rumos.

Tensoes e desafios a0 SUAS: desfinanciamento e neoconservadorismo

Na ultima década, a politica de assisténcia social brasileira tem sido atravessada
por processos de desfinanciamento publico e pela ascensao de agendas neoconservadoras
que tensionam e reconfiguram seu sentido enquanto politica publica de direito. Trata-se
de um desfinanciamento que ndo se apresenta de forma linear, mas como resultado de
sucessivas iniciativas (muitas delas exitosas) voltadas a restricdo, subordinagdo e
reordenacdo dos recursos destinados a politica socioassistencial. Concomitantemente, o
avanco do neoconservadorismo sobre diferentes dimensdes da vida social introduz novas
formas de moralizacdo da prote¢do social, reforgando mecanismos de focalizacdo e
regulagdo do acesso aos direitos socioassistenciais. Essa configuracdo evidencia disputas

e rearranjos entre projetos societarios antagdnicos. Ainda que tais dinamicas tenham se
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intensificado nos ultimos anos, suas raizes remetem a processos historicos mais
profundos, particularmente as inflexdes neoliberais dos anos 1990 e as fragilidades
constitutivas do pacto social inaugurado pela Constituicao de 1988.

Essas tendéncias atingem seu apice apos o golpe juridico-midiatico-parlamentar
de 2016 e a ascensdo de uma coalizao liberal-conservadora no governo de Michel Temer
(2016-2018). Nesse periodo, instituiu-se o0 Novo Regime Fiscal por meio da Emenda
Constitucional n® 95/2016, que congela por vinte anos os gastos primarios € impacta
diretamente politicas como a assisténcia social. Fagnani (2017) identifica esse periodo
como expressdo do esgotamento do breve ciclo de construcao da cidadania social no pais.
Para o autor, essa dinamica se sustenta na falacia de que “as demandas sociais da
democracia ndo cabem no or¢gamento” (ibidem, 2017, p. 59), argumento que legitima o
desmonte do Estado Social, cuja aprovagado do capitulo da Ordem Social foi marcada por
intensas disputas politicas, quando setores conservadores buscaram impedir sua
incorporagdo antes da promulga¢do da Constituigao de 1988.

Esse movimento de resisténcia a consolidacdo do Estado Social, iniciado no
contexto das disputas em torno da ampliacdo dos direitos sociais, articula-se, nas décadas
seguintes, ao cendrio internacional ja marcado pelas exigéncias do capital fetiche?
(Jamamoto, 2009). Nesse contexto, ampliam-se os caminhos para a retragdo dos direitos
conquistados, diante da valorizagdo financeira que se sobrepde a viabilizacdo de uma
protecdo social publica, universal e de qualidade. Tal processo expressa, como observa
Boron (1995), a “satanizacao do Estado” e a simultanea “exaltacdo do mercado e da
iniciativa privada”, evidenciando uma inflexao ideologica que orienta a conducao das
politicas sociais segundo parametros mercadocéntricos (Kerstenetzky, 2003 apud
Alvarenga, 2011). O ataque neoliberal as politicas sociais inscreve-se no contexto da
crise estrutural do capital (Mészaros, 2011), mas fundamenta-se na narrativa de que o
gasto social decorrente de um Estado excessivamente generoso e paternalista (Behring,
2015) seria o principal responsavel pela crise fiscal brasileira. Ao ancorar o debate

publico nessa racionalidade, legitima-se a apropriacdo regressiva do fundo publico e o

4 Para Ilamamoto (2009), o capitalismo contemporineo expressa a predominancia do capital fetiche, forma
em que o capital portador de juros se apresenta como capaz de se autovalorizar, ocultando as relagdes
sociais de exploracdo do trabalho que sustentam a produgéo de valor.
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desmonte das politicas sociais, que passam a constituir alvos privilegiados das
contrarreformas sobre os direitos da classe trabalhadora.

Esses processos conduzem a um cendrio de desprotecdo social diante do
agravamento das desigualdades, diluindo a protecdo social no “pluralismo de bem-estar™
como “uma estratégia de esvaziamento da politica social como direito de cidadania”
(Pereira, 2010, p. 3). Com o recrudescimento neoliberal, ganha centralidade também o
que Pereira (2020) denomina de corpocracia, isto €, a conformacdo de um modelo
politico no qual decisdes que incidem sobre a vida coletiva passam a ser determinadas
por grandes corporagdes nacionais e internacionais, bancos e instituigdes financeiras. A
racionalidade que orienta esse arranjo desloca o sentido publico das politicas sociais,
submetendo-as aos imperativos da rentabilidade, do prestigio e do poder. Trata-se,
portanto, de um Estado forte na garantia das condi¢des necessarias ao funcionamento do
modo de produgdo e reproducdo capitalista.

O avanco destrutivo sobre os direitos sociais intensificou-se durante o governo
Bolsonaro (2019-2022), marcado por uma orientacdo ultraconservadora resultante da
fusdo entre neoliberalismo e neoconservadorismo (Fleury et al., 2024), que deu origem
a chamada nova direita, fortemente oposta ao Estado Social e aos gastos publicos a ele
associados. Simultaneamente, esse campo politico-ideoldgico mobilizou-se “em nome
de Deus, da patria e da familia”, valorizando a meritocracia e o trabalho como elementos
de formacao de carater (Pereira, 2020). A atuacdo de figuras centrais do governo, como

N9

a entdo ministra Damares Alves, que se declarou “terrivelmente cristd”, e da primeira-
dama Michelle Bolsonaro, cuja atuacdo publica mobilizou referéncias religiosas,
sobretudo neopentecostais. Essa presenca reforcou a convergéncia entre austeridade
fiscal e conservadorismo moral, contribuindo para o desmonte da politica de assisténcia
social.

Esse cenario torna-se ainda mais complexo quando considerado o

aprofundamento das desigualdades sociais no pais. A persisténcia de elevados indices de

pobreza, informalidade e inseguranga alimentar amplia a demanda por servigos e

5 Os “setores” principais, sdo: o setor oficial (governo); o setor comercial (mercado); o setor voluntario
(organizagdes sociais ndo governamentais e sem fins lucrativos); e o setor informal (familia, vizinhanga,
grupos de amigos proximos) (Johnson, 1990 apud Pereira, 2010).

Anais do 112 Encontro Internacional de Politica Social e 182 Encontro Nacional de Politica Social
ISSN 2175-098X



8

beneficios socioassistenciais justamente em um contexto de restricdo orcamentaria e de
crise social agravada pela pandemia de Covid-19. No campo critico do Servigo Social e
da saude coletiva, a pandemia tem sido interpretada ndo apenas como uma crise sanitaria,
mas como expressao de uma crise social mais ampla, que evidenciou e intensificou
contradigdes estruturais do proprio capitalismo. A assisténcia social passa, assim, a
assumir papel cada vez mais central na mitigagdo das expressdes da questdo social, sendo
frequentemente acionada como politica de resposta imediata as multiplas formas de
vulnerabilidade que se intensificam na realidade.

Dados da execu¢do orgamentéria da seguridade social indicam uma retragao dos
recursos destinados a assisténcia social no periodo recente. Entre 2023 e 2025, os valores
efetivamente pagos a essa politica passaram de R$ 289,8 bilhodes para R$ 260,9 bilhdes,
correspondendo a uma reducdo de aproximadamente 11% (Brasil, 2025). No mesmo
intervalo, a previdéncia social e a saude apresentaram ampliacdo nos valores executados.
Esse movimento revela uma dindmica desigual na alocagdo do fundo publico no interior
da seguridade social, na qual a assisténcia social tende a ocupar posi¢cao mais subalterna
diante das pressdes do ajuste fiscal e das restrigdes orgamentarias.

Os dados orcamentarios, quando analisados em articulagdo com a dinamica de
disputa pelo fundo publico, revelam que o desfinanciamento opera como mecanismo
estruturante do desmonte do SUAS, configurando-se como um de seus principais
desafios contemporaneos. Ao inviabilizar o planejamento de médio e longo prazo, a
politica tem seu carater emergencial e residual aprofundado, intensificando praticas
clientelistas e religiosas na execucao da politica publica, tensionando seus principios de
laicidade e de garantia de direitos.

Mesmo com as mudangas administrativas recentes, como a Portaria MDS/FNAS
n° 1.044/2024 que buscou aperfeicoar os mecanismos de transferéncia fundo a fundo,
tais iniciativas ndo foram suficientes para neutralizar as restricdes impostas pelo Novo
Regime Fiscal, permanecendo condicionadas ao teto de gastos (MDS/FNAS, 2024).
Como resultado, a politica de assisténcia social torna-se cada vez mais dependente de
emendas parlamentares, repasses extraordindrios € arranjos temporarios,
comprometendo a previsibilidade or¢amentdria e a sustentabilidade institucional do

SUAS. Esse cenario evidencia que, enquanto persistirem os limites estruturais impostos
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a expansao do gasto social e a subordinag¢do do fundo publico ao ajuste fiscal, a politica
de assisténcia social permanecera em uma encruzilhada entre a austeridade e a efetivacao

da protecao social como direito.

Consideracoes finais

A andlise desenvolvida ao longo deste trabalho buscou evidenciar a trajetoria da
assisténcia social no Brasil no contexto das disputas entre projetos societarios distintos,
especialmente aquelas que opdem a afirmacdo da assisténcia social como direito de
cidadania a persisténcia de praticas assistencialistas, focalizadas e de benesse. Nessa
perspectiva, a institucionalizagdo do SUAS nao pode ser compreendida como um ponto
de chegada, mas como parte de um processo histérico contraditério, inacabado e
permanentemente tensionado de construcdo da cidadania social no pais.

Os dados analisados indicam que o desfinanciamento tem operado como um
mecanismo estruturante de fragilizacdo da politica de assisténcia social e de seu sistema
unico, reatualizando o carater emergencial e residual historicamente atribuido a essa
politica. Paralelamente, o avango do neoconservadorismo tenciona a laicidade, a
universalidade e a impessoalidade no acesso aos direitos socioassistenciais. Nesse
cenario, os desafios colocados ao SUAS extrapolam dimensdes meramente técnicas ou
administrativas, situando-se no terreno das disputas politicas em torno do papel do
Estado, da destinacdo do fundo publico e do proprio sentido da protegdo social.

Logo, a defesa do SUAS ultrapassa a dimensao estritamente setorial da politica
de assisténcia social, inserindo-se no debate mais amplo sobre os rumos da seguridade
social brasileira e o projeto de sociedade em disputa. A preservacdo e o fortalecimento
dessa politica dependem da recomposi¢ao do financiamento publico, da reafirmacao de
seus principios democraticos e da resisténcia as tentativas de reatualizagdo de praticas
assistencialistas, moralizantes e privatizantes presentes na area.

No marco de seus 20 anos, o SUAS convoca ndo apenas a celebragdo, mas
também a uma reflexao critica sobre sua trajetoria e os desafios que se colocam para sua
efetiva consolidagdo. Mais do que comemorar, cabe problematizar as condi¢des
concretas de sustentacdo frente as disputas que atravessam sua institucionalidade. Nesse

sentido, reafirma-se que o futuro do SUAS dependera, em grande medida, da capacidade
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de resisténcia e mobilizacdo dos sujeitos coletivos (trabalhadores (as), usuarios (as),
gestores (as), pesquisadores (as) e movimentos sociais) na disputa por um projeto de
protecao social comprometido com a amplia¢ao dos direitos, com o fortalecimento do

carater publico da assisténcia social e com a radicalizagdo da democracia no Brasil.
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