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Resumo: Este artigo analisa a incorporacdo da politica de assisténcia social nos Planos Plurianuais (PPAs)
dos governos estaduais da Regido Sudeste, entre 2016 ¢ 2024. A partir de pesquisa documental e revisdo
bibliografica, o estudo identifica programas, agdes e valores orgamentarios destinados a assisténcia social
nos estados de Sao Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Espirito Santo, em um contexto de crise estrutural
do capital, ajuste fiscal ¢ pandemia de Covid-19. Os resultados evidenciam convergéncias e
heterogeneidades nas estratégias estaduais, com prioridade comum ao fortalecimento do SUAS, presenga
de agdes fragmentadas e tensdes entre o avanco formal da politica ¢ os limites impostos pela austeridade
fiscal, especialmente apds a Emenda Constitucional n°® 95/2016.
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Social assistance in the multi-year plans of the state governments of the southeast
region (2016 - 2024)

Abstract: This article analyzes the incorporation of social assistance policy into the Multi-Year Plans
(PPAs) of state governments in Brazil's Southeast Region between 2016 and 2024. Based on documentary
analysis and critical literature review, grounded in Social Work's ethical-political project, the study
identifies programs, actions, and budget allocations directed to social assistance in S0 Paulo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, and Espirito Santo, amid structural economic crisis, fiscal austerity, and the Covid-
19 pandemic. Results reveal both convergence and heterogeneity in state strategies, with a shared priority
for SUAS strengthening, fragmented actions, and tensions between formal policy advances and constraints
imposed by fiscal austerity, particularly after Constitutional Amendment n° 95/2016.
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1. Introduciao

A assisténcia social foi instituida como politica publica no ordenamento
juridico brasileiro a partir da Constituicdo Federal de 1988, no ambito da Seguridade
Social, com carater ndo contributivo, sendo prevista como um direito do cidaddo e dever
do Estado. Regulamentada pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e
operacionalizada por meio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), essa politica

tem papel fundamental na mitigacdo das desigualdades sociais e na efetivagcdo da
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cidadania (Brasil, 1993).

A Regido Sudeste ocupa posicdo estratégica na economia brasileira, sendo
responsavel por mais da metade do Produto Interno Bruto (PIB) do pais, com crescimento
que passou de 51,9% em 2020 para 53,3% em 2022 (Carneiro, 2023; IBGE, 2024). A
regido concentra 84,8 milhdes de habitantes (41,8% da populagdo nacional) e, em 2022,
mais de 6,4 milhdes de familias residentes nos quatro estados foram beneficiadas pelo
Auxilio Brasil (MDS, 2022), evidenciando expressiva demanda por politicas sociais.

O presente estudo resulta de um trabalho de conclusio de curso®, e tem como
objetivo geral analisar a incorporagdo da politica de assisténcia social nos Planos
Plurianuais (PPAs) dos governos estaduais da Regido Sudeste no periodo de 2016 a 2024.
A questao-problema que orienta a pesquisa €: como a politica de assisténcia social tem
sido incorporada nos instrumentos de planejamento dos governos estaduais da regido
Sudeste, considerando o contexto de crise econdmica, ajuste fiscal e pandemia?

A relevancia cientifica deste estudo reside na escassez de pesquisas voltadas
a analise comparativa dos PPAs estaduais sob a perspectiva da assisténcia social. Embora
existam importantes contribuigdes académicas que tratam do financiamento da
seguridade social e dos impactos da pandemia de Covid-19, poucos estudos se debrugam
sobre a priorizagdo or¢amentaria da assisténcia social nos planos plurianuais estaduais.

A metodologia adotada possui abordagem qualitativa e quantitativa, com
base na andlise documental, na revisdo bibliografica e na interpretagdo dos dados
coletados. Foram analisados os PPAs dos estados de Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de
Janeiro e Espirito Santo, nos periodos de 2016-2019, 2020-2023 e 2024-2027. O
levantamento foi realizado por meio dos portais de transparéncia dos governos estaduais,
com identificacdo de programas, objetivos, acdes e valores orgamentérios. Os valores

foram deflacionados pelo Indice Geral de Pregos (IGP-DI) tendo 2016 como ano base.

3Trabalho de Conclusdo de Curso em Servico Social pela Universidade Federal do Espirito Santo
(UFES) apresentado em 14 de agosto de 2025.
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2.  Desenvolvimento
2.1. Cirise do capital, politica social e austeridade fiscal

O modo de producao capitalista, ao longo de sua trajetéria historica, passou
por sucessivas crises que determinaram transformagodes profundas nas politicas sociais.
O fim dos chamados “anos dourados” do capitalismo, na segunda metade da década de
1960, inaugurou um periodo de queda das taxas globais de lucro e de instabilidade
econdmica. A crise estrutural do capitalismo, que se manifestou de forma mais aguda a
partir dos anos 1970 com a estagfla¢do, abriu espago para a emergéncia da hegemonia
neoliberal como resposta ideologica e pratica do capital (Anderson, 1995).

As estratégias realizadas como alternativas a crise estrutural do capital
requerem um regime do controle do trabalho marcado pela intensificagcdo da exploracao
do trabalho e o processo de fragilizagdo dos vinculos trabalhistas, como por exemplo, a
reestruturacao produtiva e a acumulagdo flexivel. Além da utilizacdo de instrumentos
como as politicas de austeridade fiscal, o processo de privatizagdes, o aumento da taxa
de desemprego, a contrarreforma do Estado, entre outros (Anderson, 1995).

O neoliberalismo configurou-se como uma reagao teorica e politica contra o
modelo de Estado intervencionista do pods-guerra. Seus fundamentos foram
sistematizados por Friedrich Hayek na obra O Caminho da Servidao (1944), que
realizava forte critica a qualquer forma de intervengdo estatal que limitasse os
mecanismos de mercado. A consolidagdo do neoliberalismo no mundo ocorreu com as
experiéncias do governo Thatcher no Reino Unido (1979) e do governo Reagan nos
Estados Unidos (1980), que passaram a defender a desregulamentagdo, a privatizacao e
o corte nos gastos sociais (Anderson, 1995).

No Brasil, a implementacdo das politicas neoliberais a partir da década de
1990 resultou em transformacdes profundas no padrdo de financiamento das politicas
sociais. Para Behring e Boschetti (2007), as tendéncias gerais foram marcadas pelo
trindmio neoliberal para as politicas sociais: privatizagao, focalizacao e descentralizagao.

A Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016, que estabeleceu o teto de gastos
primarios por 20 anos, representou o aprofundamento mais radical desse processo, ao
impor limites constitucionais ao crescimento dos gastos sociais (Salvador, 2024). Além
da EC n® 95, foram utilizados outros dispositivos normativos neoliberais que impactaram

de forma direta a classe trabalhadora.
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Para Behring e Boschetti (2021), alguns dos instrumentos do ajuste fiscal
permanente sdo a Lei da Terceirizagdo (Lei n° 13429/2017), a Contrarreforma
Trabalhista (Lei n° 13467/2017), o teto de gastos (Emenda Constitucional n° 95) que sdo
utilizados como mecanismos para assegurar as condigdes necessarias a expansao do
livre-mercado e a flexibilizagdo de direitos, em conformidade com as exigéncias do
processo de acumulacdo capitalista.

Sob a 6tica de Mattei (2023), a austeridade configura-se como uma reagao
estrutural as crises de legitimidade do capital, operando por meio da despolitiza¢do da
economia e da repressao a tentativas de democratizagdo econdmica. Ao ser apresentada
como uma imperatividade técnica, a austeridade assegura a ordem capitalista e a
subordinacdo das economias periféricas a logica do sistema financeiro global,
perpetuando a prioridade do capital sobre as demandas de reproducgdo social. Para a
autora, a austeridade constitui a resposta politica e econdmica as crises de reproducao do
capital. Ao converter crises de legitimidade em imperativos técnicos de ajuste, o Estado
opera uma transferéncia regressiva de renda, garantindo a solvéncia dos credores e a
disciplina social necessaria para a retomada da acumulagdo, mesmo a custa da
degradacdo das condicdes de vida das maiorias. Mattei (2023, p.32) afirma que “a
austeridade ¢ mais que apenas uma politica econdmica; ¢ um amalgama de politica e
teoria”.

Para Evilasio Salvador (2024), a manutencdo do ajuste fiscal ¢ viabilizada
pela reducdo de recursos ou pela limitagdo do crescimento das despesas sociais no
or¢amento publico. O ajuste fiscal permanente adotado pelo Estado brasileiro projeta um
cenario preocupante para politicas sociais de institucionaliza¢do recente, como € o caso
da assisténcia social. Essa conjuntura torna-se ainda mais tragica diante do agravamento
do desemprego e da precarizacao do trabalho, processos ja em curso no contexto da crise
do capitalismo e intensificados com a crise sanitaria (Silva, 2020b).

O conceito de fundo publico € central para compreender o financiamento das
politicas sociais. Conforme Behring (2021, p. 39), “o fundo publico se forma a partir de
uma puncdo compulséria de impostos, contribuicdes e taxas sobre a mais-valia
socialmente produzida, sendo apropriado pelo Estado para o desempenho de suas
multiplas fungdes”. Existe uma relagdo essencial entre o Estado, o fundo publico e as
necessidades de acumulacao e reproducao do capital (Salvador, 2008; Behring, 2021).

Segundo Salvador (2008, p.81), “o fundo publico exerce uma fung¢do relevante para a
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manuten¢do do capitalismo na esfera econdmica e na garantia do contrato social”. O
Estado cumpre suas fun¢des basicas na garantia da acumulagdo e da legitimacdo do
sistema capitalista, que em si sdo contraditorias (Salvador, 2008).

No capitalismo dependente brasileiro, o fundo publico apresenta carater
regressivo, financiado prioritariamente pelos trabalhadores mais pobres e canalizado
para o pagamento de juros da divida publica em detrimento das politicas sociais
(Salvador e Ribeiro, 2023).

A pandemia de Covid-19, iniciada em 2020, expds de forma contundente as
contradigdes do padrdo de protecdo social brasileiro fragilizado pelas politicas de
austeridade. Como afirmam Behring e Boschetti (2021, p. 76), “a pandemia revelou ao
pais o que se insistia em ocultar: o desmonte da seguridade social pelos sucessivos ajustes
fiscais deixou o Brasil imensamente vulneravel diante da crise sanitaria”. Nesse contexto,
a politica de assisténcia social assumiu papel central, especialmente por meio do Auxilio
Emergencial®, evidenciando a imprescindibilidade desse campo na gestio da forca de

trabalho precarizada no Brasil (Silva, 2023).

2.2. A seguridade social e a assisténcia social no Brasil

A seguridade social brasileira foi constituida pela Constitui¢do Federal de
1988 como sistema integrado de protegao social, composto pelo tripé satide, previdéncia
social e assisténcia social. Trata-se de uma configurac¢ao hibrida que combina a logica
do seguro social, vinculada ao trabalho formal na previdéncia social, com o carater
universal da saide e o carater ndo contributivo da assisténcia social. Boschetti (2009)
aponta que esse modelo, que fica entre o seguro e a assisténcia, deixa sem acesso aos
direitos da seguridade social uma parcela expressiva da populagdo em um contexto de
agudas desigualdades sociais e forte informalidade do trabalho.

A politica de assisténcia social foi regulamentada pela LOAS em 1993, cinco
anos ap6s a promulgacdo da Constitui¢do, consolidando-se como direito do cidadao e
dever do Estado, com cardter ndo contributivo. A aprovacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) em 2004 e a instituigdo do SUAS em 2005 representaram

avangos significativos na institucionalizagdo dessa politica, com gestao descentralizada

40 Auxilio Emergencial, criado durante a pandemia, com valor inicial de R$ 200,00 proposto pelo governo
federal que foram recompostos pelo Congresso para R$ 600,00, juntamente com outros programas
promovidos pelo governo federal, evidenciam uma concepgdo de assisténcia social baseada na logica da
ajuda pontual (Silva, 2020a).
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e compartilhada entre Unido, estados e municipios (Brasil, 2004).

O SUAS estrutura-se em dois niveis de protecdo social: a Prote¢do Social
Basica, voltada a prevengao de situagdes de risco, e a Prote¢ao Social Especial, destinada
ao enfrentamento de violagdes de direitos. Sua capilarizagdo nos municipios brasileiros,
com os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) presentes em mais de 95%
deles, representou um avango historico na consolidagdo da assisténcia social como
politica publica estruturada (Silva, 2020b).

No entanto, a partir de 2016, com a implementagdo da Emenda
Constitucional n® 95, a politica de assisténcia social passou a sofrer um processo
sistematico de desfinanciamento. Queiroz (2022) aponta que a EC 95 rompeu com os
compromissos previamente pactuados entre os entes federativos, comprometendo a
estrutura e a capacidade de atendimento do SUAS a populacdo em situacdo de
vulnerabilidade. Entre os principais efeitos destacam-se a redugdo dos recursos
discricionarios destinados ao cofinanciamento dos servigos socioassistenciais ¢ a
fragilizacao do pacto federativo.

Para Behring (2022), a politica de assisténcia social passou a ocupar lugar
estrutural na gestdo da superpopulagdo relativa em contexto de capitalismo em crise,
expandindo-se paradoxalmente por meio de programas de transferéncia monetaria com
valores insuficientes para atender as necessidades sociais. Essa tendéncia a
assistencializagdo’, ao restringir as politicas sociais a medidas emergenciais e residuais,
contribui para a naturalizagdo da pobreza, afastando-se de um projeto substantivo de

garantia de direitos e promog¢do da justi¢a social (Behring e Boschetti, 2021).

2.3. A assisténcia social nos PPAs dos estados da Regido Sudeste
O Plano Plurianual (PPA) é um instrumento de planejamento governamental
que define, por um periodo de quatro anos, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica (Brasil, 1988). Previsto no Art. 165 da Constituicdo Federal de

1988, o PPA demonstra a diregdo e o rumo das a¢des do governo, sendo essencial para a

> Para Behring e Boschetti (2021, p.81), “o que se vislumbra é um processo acelerado e ampliado de
assistencializagdo/assistencialismo voltado para o pauperismo absoluto, o que difere imensamente do
direito a assisténcia social”. A tendéncia a assistencializagdo ao restringir as politicas sociais a medidas
emergenciais e residuais demonstra que a postura do Estado neoliberal contribui para a naturalizagdo da
pobreza, adotando respostas paliativas que ndo enfrentam as raizes estruturais da desigualdade. Como
consequéncia, a protegdo social se resume a estratégias minimas de sobrevivéncia, afastando-se de um
projeto substantivo de garantia de direitos e de promogao da justica social (Behring e Boschetti, 2021).
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organizagdo das politicas publicas e para a alocagdo dos recursos do fundo publico
(Oliveira, 2012).

A andlise dos PPAs dos estados da Regido Sudeste evidencia tanto a
convergéncia quanto a heterogeneidade das estratégias estaduais no campo da assisténcia
social. Todos os estados apresentam como prioridade comum o fortalecimento e a gestao
do SUAS, revelando preocupagdo com a institucionalizagdo e a qualifica¢do da politica.
Porém, quando verificados os eixos programaticos especificos, surgem diferencas que
refletem as particularidades socioecondmicas e as agendas politicas de cada ente
federativo.

No Espirito Santo, os trés PPAs analisados foram elaborados durante os
governos de Paulo Hartung (MDB) e Renato Casagrande (PSB). Os programas principais
foram: Fortalecimento do SUAS (55,8% dos recursos), Incluir/Reducdo da Pobreza
(39,3%) e Promocdao dos Direitos da Crianca e do Adolescente (0,6%). As agdes
prioritarias incluiram a ampliacdo da rede de equipamentos socioassistenciais, a protecao
social basica e especial, os beneficios eventuais e o fortalecimento dos direitos da crianga
e do adolescente (10,7% das ac¢des). Destaca-se a auséncia de programas especificos de
seguranca alimentar no PPA 2024-2027 e a presenca de agdes voltadas para os direitos
das mulheres apenas no PPA 2016-2019.

Sao Paulo, o estado mais populoso da regido com 44,4 milhdes de habitantes,
elaborou seus PPAs sob gestdes do PSDB e do Partido Republicanos. O programa
Combate a Pobreza e Redugdo das Desigualdades recebeu a maior parcela dos recursos
(37,4%), seguido pela Politica de Assisténcia Social (18,3%) e pela Seguranca Alimentar
e Nutricional (18,2%). Destacam-se também o programa Recomeco: Uma Vida sem
Drogas (8%), e o programa Protecdo Social (8,3%). A gestdo da politica de assisténcia
social concentrou 15,5% das agdes, enquanto a qualificagdo do apoio a gestdo municipal
recebeu aporte residual de apenas 0,001%, sinalizando fragilidade no fortalecimento da
capacidade institucional dos municipios.

No Rio de Janeiro, os PPAs foram elaborados sob os governos de Luiz
Fernando de Souza (PMDB), Wilson Jos¢ Witzel e Claudio Castro (PSC/PL). O estado
apresentou a maior quantidade de programas dentre os analisados, com destaque para o
Programa Estadual de Erradicagdo da Pobreza Extrema (com valor de RS$
1.101.192.936,00 no PPA 2016-2019), Gestao do SUAS, Protecao Social ¢ Reducao da

Pobreza, e programas voltados a moradia em situagdes emergenciais € ao
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desenvolvimento social dos territérios vulneraveis, evidenciando um olhar especifico
para as questdes urbanas de alta vulnerabilidade territorial caracteristicas do estado
fluminense. A categoria genérica Outras® concentrou 48,3% das agdes, o maior
percentual entre os estados analisados, sugerindo dispersdo or¢amentaria.

Em Minas Gerais, os PPAs foram elaborados sob os governos Fernando
Pimentel (PT) e Romeu Zema (NOVO). A distribuicdo dos recursos concentrou-se em
trés programas: Oferta de Protecdo Socioassistencial (36,9%), Aprimoramento da
Politica Estadual de Assisténcia Social (30,9%) e Fortalecimento do SUAS (26,2%). O
estado destacou-se pela instituicdo do Piso Mineiro de Assisténcia Social (15,6% das
acoes), configurando-se como importante mecanismo de cofinanciamento, ¢ pela
valorizacdo da educacdo permanente do SUAS (12,5%). Por outro lado, o Apoio ao
Controle Social e a Gestdo Compartilhada recebeu apenas 0,1% dos recursos, valor
residual que pode comprometer a participagdo social e a governanga democratica do
sistema.

A predominancia de agdes voltadas a gestdo do SUAS e ao fortalecimento
institucional em todos os estados revela o impacto do chamado "choque de gestdo",
iniciado com a aprovacdo da Lei n® 12.435/2011, que consolidou o arcabougo politico-
normativo do SUAS (Behring, 2011). No entanto, a elevada concentracdo de recursos
em categorias genéricas como "Outras" — especialmente no Rio de Janeiro (48,3%),
Minas Gerais (31,3%), Sao Paulo (19%) e Espirito Santo (21,4%) — aponta para
auséncia de planejamento integrado e de definicdo clara de prioridades, o que pode

comprometer a efetividade da politica.

3, Consideragoes Finais

A andlise dos Planos Plurianuais dos estados da Regido Sudeste no periodo
de 2016 a 2024 revelou um padrao de incorporacdo da politica de assisténcia social
marcado pela tensdo entre avancos na institucionalizagdo do SUAS e os limites impostos
pelo ajuste fiscal permanente e os demais impactos causados pela crise estrutural do
capital. Em todos os estados, observou-se prioridade comum na gestdo e no
fortalecimento do sistema, evidenciando o alinhamento as diretrizes nacionais do SUAS

e a preocupacgdo com a qualificacdo da politica.

% Na categoria “Outras" foram agrupadas as a¢des que apareceram apenas 1 vez.
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Contudo, os resultados evidenciam que a politica de assisténcia social se
apresenta de forma fragmentada nos instrumentos de planejamento estadual, distribuida
entre diversas areas tematicas que incluem direitos humanos, infancia e adolescéncia,
seguranca alimentar e dependéncia quimica. Essa configuragdo institucional, associada
ao actimulo de atribuicdes das secretarias estaduais com outras teméticas’, tende a diluir
as especificidades da assisténcia social, comprometendo sua centralidade no interior da
gestao publica estadual.

O contexto de crise econdomica, ajuste fiscal e pandemia de Covid-19
impactou significativamente a configuracdo da politica nos PPAs analisados. A Emenda
Constitucional n° 95/2016 inaugurou um processo sistematico de desfinanciamento que
compromete a universalidade e a continuidade dos servigos socioassistenciais,
confirmando a tese de que o fundo publico no Brasil ¢ estruturalmente orientado para a
reproducdo do capital, em detrimento da ampliacdo dos direitos sociais (Salvador e
Ribeiro, 2023).

As heterogeneidades identificadas entre os estados — como a auséncia de
seguranca alimentar no Espirito Santo, a presenga de programas especificos para
dependéncia quimica em Sdo Paulo, a aten¢do as emergéncias habitacionais no Rio de
Janeiro e o Piso Mineiro em Minas Gerais — revelam a influéncia das agendas politicas
locais e das particularidades socioecondmicas na conformacao da politica, reafirmando
a importancia do pacto federativo para a consolidagdo do SUAS.

Conclui-se que, embora os PPAs demonstrem esforcos de alinhamento as
diretrizes nacionais da politica de assisténcia social, as disparidades na priorizagao de
eixos e a fragmentacdo das agcdes apontam para a necessidade de um olhar critico sobre
a capacidade desses instrumentos de efetivar a universalidade e a integralidade previstas
na Politica Nacional de Assisténcia Social. Os resultados contribuem para o controle
social da politica, fornecendo subsidios para Conselhos de Assisténcia Social,
profissionais e usudrios na avaliagdo dos compromissos assumidos pelos governos

estaduais com a protecao social.

7 As secretarias estaduais responsaveis pela gestdo da Assisténcia Social acumulam em grande parte dos
estados a condugdo de outras politicas publicas, como direitos humanos, desenvolvimento social e trabalho
realizando uma abordagem intersetorial.
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