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Resumo: Este trabalho analisa os impactos do ajuste fiscal permanente (2016—2023) na execucdo do
financiamento da Politica de Assisténcia Social no Brasil. Fundamenta-se na critica a economia politica,
com base no materialismo historico-dialético, por meio de pesquisa bibliografica e documental. Os
resultados indicam diminuigdo dos recursos para os servigos socioassistenciais, sobretudo a partir de 2020,
e ampliacdo da centralidade dos programas de transferéncia de renda, evidenciando o desfinanciamento
dos servigos e o estreitamento da protegdo social no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS).
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Fiscal adjustment and financing of Social Assistance in Brazil

Abstract: This work analyzes the impacts of the permanent fiscal adjustment (2016-2023) on the
execution of the financing of Social Assistance Policy in Brazil. It is based on a critique of political
economy, grounded in historical-dialectical materialism, through bibliographic and documentary research.
The results indicate a decrease in resources for social assistance services, especially from 2020 onwards,
and an increased centrality of income transfer programs, highlighting the underfunding of services and the
narrowing of social protection within the Unified Social Assistance System (SUAS).

Keywords: permanent fiscal adjustment; budget execution; social assistance.

1. Introducao

As transformacoes recentes no financiamento da Politica de Assisténcia Social
no Brasil devem ser compreendidas no contexto de aprofundamento das desigualdades
sociais e das estratégias de ajuste fiscal que incidem sobre o fundo publico. A partir de
2016, com a instituigdo da Emenda Constitucional n® 95/2016, consolida-se um regime
fiscal restritivo que incide diretamente sobre o financiamento do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), impondo limites a expansao das politicas sociais.

Nesse contexto, observa-se uma contradigdo central: ao mesmo tempo em que
se ampliam as demandas por prote¢do social, sobretudo a partir de 2020, os recursos
destinados aos servicos do SUAS sofrem retragdo, enquanto se fortalece a centralidade

dos programas de transferéncia de renda. Tal dindmica suscita a problematizagdo acerca
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das condicdes efetivas de materializagdao da Assisténcia Social enquanto politica piblica

de protecdo continuada.

Diante disso, o presente artigo tem como objetivo analisar os impactos do ajuste
fiscal permanente, no periodo de 2016 a 2023, na execucao do financiamento da Politica
de Assisténcia Social no Brasil. Para sua construgao realizou-se pesquisa bibliografica e
documental com dados primarios coletados no site Siga Brasil — painel do especialista —
Fungdo 8, além de uso de dados secundarios presentes nas fontes bibliograficas. O artigo
esta estruturado em um topico central, além da introducdo e das consideragdes finais, no
qual se condensa a discussao sobre os impactos do ajuste fiscal permanente na execugdo
do financiamento da Politica de Assisténcia Social, com énfase no desfinanciamento dos
servigos socioassistenciais € na ampliacdo da centralidade dos programas de

transferéncia de renda no periodo de 2016 a 2023.

2.  Os impactos do ajuste fiscal permanente na execuc¢io or¢camentaria da
Politica de Assisténcia Social no periodo de 2016 a 2023

A intensificagdo dos mecanismos de ajuste fiscal no Brasil, sobretudo a partir de
2016, pode ser compreendida como expressdo de um novo estadgio do neoliberalismo,
caracterizado por um aprofundamento de suas medidas, entendido como
ultraneoliberalismo (Behring, 2021). Esse movimento ndo emerge de forma isolada, mas
se insere em uma conjuntura mais ampla de crise politica, cujas bases podem ser
identificadas nas tensdes sociais e institucionais que se avolumam desde 2013,
especialmente no contexto das mobiliza¢des conhecidas como Jornadas de Junho.

Um dos principais marcos dessa reconfiguragao foi a instituicdo do Novo Regime
Fiscal, durante o governo de Michel Temer, formalizado por meio da Emenda
Constitucional n® 95/2016. Apresentada como estratégia necessaria para a retomada do
crescimento econdmico, a medida se apoiou na narrativa de que o desequilibrio fiscal
decorreria, sobretudo, da expansao dos gastos publicos, em especial aqueles vinculados
a protecao social. Nesse quadro, observa-se a radicalizacao do ajuste fiscal, com reducao
das despesas primarias e aprofundamento das restricdes ao gasto social, processo
consolidado pela constitucionalizagdo do limite de gastos, cuja expansdo passa a se

limitar a corre¢do inflacionaria. (Behring, 2021).
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Essa reconfiguracao nao pode ser compreendida a partir da justificativa oficial de

uma suposta crise das contas publicas. Como problematiza Behring (2021), esse
argumento de colapso financeiro tem sido amplamente mobilizado para legitimar tais
medidas de cunho fiscal, ainda que ndo se sustentasse empiricamente. Ademais,
iniciativas de ajustes fiscais j& vinham sendo implementadas antes de 2016,
especialmente no final do governo de Dilma Rousseff, com restricdes ao acesso a
beneficios como seguro-desemprego e pensdes, combinadas a retragdo dos investimentos
publicos. Nesse sentido, a EC n°® 95/2016 nao constitui resposta a um desequilibrio
conjuntural, mas expressdo de uma ofensiva mais ampla, alinhada aos interesses
neoliberais, que redefine as prioridades do fundo publico.

De acordo com Behring (2021) os efeitos dessa medida tornam-se perceptiveis ja
a partir de 2017. A retragdo orcamentaria das despesas primarias, atreladas
exclusivamente a inflagdo, resulta em um crescimento praticamente estagnado dos
recursos disponiveis, intensificando a disputa interna no orgamento. Nesse cenario,
despesas obrigatorias, como beneficios previdenciarios e assistenciais vinculados ao
salario-minimo, tendem a absorver parcela crescente dos recursos, comprimindo ainda
mais o financiamento dos servi¢os publicos, especialmente no ambito da Seguridade
Social.

A dindmica se aprofunda durante o governo de Jair Bolsonaro, que radicaliza
tendéncias ja em curso ao combinar ajuste fiscal com cunho politico carregado de tragos
neofacistas. E nessa diregdo que Behring (2021) afirma ter se consolidado um projeto
ultraneoliberal — ja em curso — cuja a elei¢do de 2018 expressou uma correlagao de forgas
marcada por valores conservadores e agenda radicalizada, evidenciada, pela expansao de
praticas autoritarias, discursos de 6dio e intensificagcdo da violéncia politica, impactando
diretamente as politicas sociais e o padrdo de intervencao estatal.

E nesse terreno de ajuste fiscal permanente que se aprofundam os limites ao
financiamento das politicas publicas e redefine o papel do fundo publico, ampliando sua
subordinagdo as exigéncias do capital portador de juros. A Politica de Assisténcia Social
¢ diretamente tensionada por esse movimento regressivo, pois incide sobre sua estrutura
e dire¢do. Segundo Behring (2021), observa-se a emergéncia de ofensivas de carater

reacionario que desarticulam o padrao de institucionalizacao construido em periodos
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anteriores — ainda que marcado por limites —, especialmente no que se refere a

ampliagdo de direitos e a organizagdo do sistema publico de protecdo social.

A trajetoria de institucionalizagdo do SUAS revela importantes inflexdes em seu
processo de consolidagao. Conforme sistematizam Carneiro, Aratjo e Aratjo (2019), um
primeiro periodo, situado entre 2005 e 2011, é marcado por um movimento de
estruturacao mais consistente, no qual se destacam a formulagao da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), a regulamentacdo de instrumentos normativos para
operacionalizacdo do sistema e a atualizacdo da Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), em 2011. Em um segundo momento, entre 2012 e 2016, observa-se a
continuidade desse processo, ainda que ja atravessado por tensdes. Contudo, essa
trajetéria de consolidacdo sofre inflexdo com a mudanga no cenario politico-
institucional, especialmente a partir do governo de Michel Temer, quando se interrompe
o movimento de fortalecimento do SUAS e se abrem as condi¢des para um processo de
regressao na Assisténcia Social.

O direcionamento do ajuste fiscal a partir de 2016 produz desdobramentos
concretos na forma de financiamento e execucdo das politicas que compdem a
Seguridade Social. No caso da Assisténcia Social, tais impactos assumem contornos
ainda mais profundos, considerando sua inser¢do historica marcada pela auséncia de
vinculacdo orcamentéaria obrigatoria, o que a torna particularmente suscetivel as
dindmicas de ajuste fiscal. Nesse sentido, a compressdo do gasto publico e a
intensificagdo da disputa pelo fundo publico incidem diretamente sobre o SUAS,
comprometendo sua capacidade de expansdo e manutengdo, especialmente no que se
refere a oferta de servigos socioassistenciais.

Conforme analisa Barros (2024), esse periodo marca uma ruptura com o padrao
de expansdo — ainda que limitado — observado nos governos anteriores, evidenciando
a interrup¢ao do movimento de institucionalizagdo que vinha sendo construido. J& no
governo de Michel Temer, sdo identificados sinais concretos desse redirecionamento,
como a reducao no niamero de beneficidrios do Programa Bolsa Familia e do Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC). A implementacdao da Emenda Constitucional n®95/2016
aprofunda esse cenario ao impor restricdes ao financiamento do SUAS, impactando

diretamente a capacidade de oferta dos servigos socioassistenciais.
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Esse movimento resulta no enfraquecimento da politica, com efeitos que se

expressam tanto na diminui¢do dos recursos quanto na descontinuidade do ciclo anterior
de estruturagdo da Assisténcia Social. Os dados referentes ao Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS) evidenciam essa tendéncia, indicando oscilagdes e posterior
retracao dos valores destinados aos beneficios e, sobretudo, aos servi¢os, com maior
intensidade a partir de 2020.

A andlise da execucdo or¢camentaria do Fundo Nacional de Assisténcia Social
evidencia dinamicas distintas entre beneficios e servigos ao longo do periodo recente. No
caso dos beneficios socioassistenciais, observa-se uma relativa estabilidade nos valores
pagos, que partem de aproximadamente R$ 105,9 bilhdes em 2016 e chegam a cerca de
R$ 93,8 bilhdes em 2023. Em contraste, 0s servigos socioassistenciais apresentam maior
instabilidade as restrigdes fiscais, com niveis de financiamento significativamente
inferiores (Barros, 2024).

No que se refere especificamente aos servigos, ainda que se observe um momento
de maior execuc¢do em 2019 — quando os valores pagos atingem cerca de RS 4,3 bilhdes,
o ponto mais elevado da série (2016 — 2023) —, esse patamar ndo se sustenta nos anos
seguintes. A partir de 2020, consolida-se um movimento de queda, com redugdo
progressiva dos recursos, que chegam a aproximadamente R$ 2,3 bilhdes em 2023,
evidenciando uma inflexao mais acentuada no financiamento da oferta ptblica (Barros,
2024).

Esse comportamento revela que a compressdo orcamentéria incide de forma
desigual no interior da politica de Assisténcia Social. Os beneficios, por estarem
associados a dispositivos institucionais mais rigidos — como sua vinculagao ao salario-
minimo —, tendem a apresentar maior continuidade no financiamento. Por outro lado,
0s servicos socioassistenciais, por terem discricionariedade orcamentaria, tornam-se
mais suscetiveis aos cortes. Assim, fica evidente uma reconfiguragao da politica, na qual
aretracao do financiamento dos servigos — intensificada a partir de 2020 — compromete
a capacidade de manuteng¢do e expansao das ofertas no ambito do SUAS.

A partir de 2020 os recursos destinados a execucdo desses servigos passam a
sofrer uma retragdo acentuada. Os valores pagos, que haviam alcangado cerca de R$ 4,3
bilhdes em 2019, recuam para aproximadamente RS 2,2 bilhoes em 2020, intensificando

essa tendéncia nos anos subsequentes, com cerca de R$ 1,4 bilhdo em 2021 e atingindo
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seu ponto mais baixo em 2022, com aproximadamente R$ 1,1 bilhdo. Ainda que em 2023

se observe uma recomposi¢ao parcial, com valores em torno de R$ 2,3 bilhdes, o patamar
permanece significativamente inferior ao periodo anterior a inflexao (Barros, 2024).

Esse movimento evidencia que, longe de responder ao aumento das necessidades
sociais, o financiamento dos servi¢cos do SUAS foi comprimido justamente no momento
de maior demanda devido aos desdobramentos da pandemia do COVID-19. Tal dinamica
incide diretamente sobre a materialidade da politica, expressando-se na precarizacao e
no esvaziamento dos equipamentos socioassistenciais, como Centro de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS), Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social
(CREAS) e Centro de Referéncia Especializado para Populagdo em Situagdo de Rua
(centros POP), cujas condi¢des de funcionamento passam a ser comprometidas pela
redugdo de recursos, equipes e capacidade de atendimento.

Se, no periodo anterior a 2016, ainda que sob limites e contradi¢des, havia um
movimento de ampliagdo institucional — tanto em termos orgamentdrios quanto na
expansao da rede de servigos —, o cendrio recente aponta para sua inflexao, com reducao
de garantias de prote¢do social continuada. Esse processo torna-se ainda mais critico
quando articulado ao agravamento das condi¢des de vida da classe trabalhadora. Em
2020, o pais atinge taxas elevadas de desemprego, alcancando cerca de 13,5% da
populagdo economicamente ativa, a0 mesmo tempo em que se intensificam os niveis de
inseguranga alimentar, atingindo milhdes de brasileiros (IBGE, 2020).

Nesse contexto, a retragcdo dos recursos, aliada a precarizagado institucional e das
condi¢gdes de trabalho no SUAS, expressa um padrao de intervencdo cada vez mais
restritivo e seletivo. Dessa forma, o que se evidencia ¢ a manutenc¢ao e o aprofundamento
do ajuste fiscal iniciado em 2016, consolidando um padrao restritivo no direcionamento
do fundo publico para as politicas sociais. A retragdo dos recursos destinados aos servigos
socioassistenciais, especialmente entre 2020 e 2022, relaciona-se diretamente as
mudangas normativas implementadas no periodo anterior. Conforme aponta Barros
(2024), a Portaria n° 2.362/2019 instituiu uma reducdo significativa nos repasses do
FNAS aos municipios, com cortes que variaram entre 30% e 40%.

As andlises de Behring (2022) confirmam a tendéncia de retracdo do
financiamento das agdes de protecao social basica e especial, particularmente a partir de

2019. Quando comparadas as demais agdes or¢amentarias da Assisténcia Social,
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especialmente aquelas vinculadas aos beneficios, evidencia-se a posi¢do residual

ocupada pelos servigos de acdo continuada. Mesmo sendo responsdveis pela
materializacdo cotidiana da politica nos territorios — como no caso dos CRAS —, esses
servicos permanecem com participac¢ao extremamente reduzida no or¢gamento, chegando
a representar cerca de 3% dos recursos em 2019. Tal configuragdo reforca o processo de
precarizagao e esvaziamento da rede socioassistencial.

Do ponto de vista orcamentario, as alteracdes institucionais também contribuem
dificultando o entendimento dessa dindmica. A partir de 2019, ocorre uma mudanca na
estrutura da fungao 8, com a extingao da distingao entre protecao social especial de média
e alta complexidade, que passam a ser agregadas sob a denominagdo genérica de “agdes
de protegdo social especial’. Como observa Boschetti (2022) essa reconfiguracao
dificulta a identificagcdo mais precisa da alocagao dos recursos, a0 mesmo tempo em que
consolida uma logica de simplificagdo que oculta o grau de desfinanciamento dos
servigos socioassistenciais.

Ao analisar a execu¢do orcamentaria da Fungdo — 8 (Assisténcia Social) ¢
possivel identificar uma trajetoria de queda nos valores pagos. No ambito da protecao
social basica, os recursos, que alcangavam cerca de R$ 2,4 bilhdes em 2019, sofrem
redug@o expressiva nos anos seguintes, atingindo aproximadamente R$ 815 milhdes em
2021 e cerca de R$ 648 milhdes em 2022 — o ponto mais baixo da série. Em 2023,
observa-se uma recomposic¢do parcial, com valores proximos a R$ 1,5 bilhdo, ainda
assim inferiores ao patamar inicial. No caso da protecdo social especial, a retracao
também ¢ evidente, com os valores pagos passando de aproximadamente R$ 860 milhdes
em 2019 para cerca de R$ 361 milhdes em 2022, evidenciando uma reducao significativa
da capacidade de financiamento dessas ac¢des (Brasil, 2026).

Esse movimento revela ndo apenas uma diminui¢do de recursos, mas uma
redefini¢ao da estrutura interna do orcamento da Assisténcia Social (Fun¢ao — 8). Os
dados indicam que as agdes de protecao social basica e especial passam a representar
parcela infima do total executado na fun¢do 8, mantendo-se, na maior parte dos anos,
abaixo de 1%. Em contrapartida, os beneficios socioassistenciais — como o BPC e os
programas de transferéncia de renda — concentram a quase totalidade dos recursos,

alcancando cerca de 96% do total em anos recentes.
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Dessa forma, evidencia-se um processo de reconfiguracdo da politica de

Assisténcia Social, no qual o financiamento dos servigos ¢é progressivamente
comprimido, enquanto se amplia a centralidade dos programas de transferéncia de renda.
Tal dinamica expressa um padrao de intervengdo estatal cada vez mais restritivo e
focalizado, comprometendo a capacidade do SUAS de ofertar protecdo social continuada
e territorializada.

As reflexdes de Boschetti (2022) permitem compreender que as demandas
atendidas pela Assisténcia Social ndo sdo contingenciais, mas expressoes da propria
dinamica de exploragao da forga de trabalho sob o capitalismo, constituindo mediagdes
fundamentais no processo de reprodugdo social. Nesse sentido, a analise do
financiamento dos servigos socioassistenciais suscita questionamentos sobre as
condi¢cdes objetivas de materializagdo dessa politica enquanto direito.

Os dados evidenciam que a reduzida participacao dos servigos no or¢amento
contrasta com a recorrente narrativa de excesso de gastos com equipamentos como
CRAS e CREAS. Ao contrario, o que se verifica ¢ a compressdo sistematica desses
recursos, em paralelo a ampliacdo da centralidade dos programas de transferéncia de
renda. Essa dindmica, como problematiza Mauriel (2020), refor¢a um padrio de
enfrentamento da pobreza centrado na transferéncia monetaria, a0 mesmo tempo em que
constrange o desenvolvimento dos servigos socioassistenciais. Embora tais programas de
transferéncia desempenhem papel relevante para a sobrevivéncia imediata das familias
usudarias, também se articulam as exigéncias contemporaneas da dindmica de acumulagao
do capital.

Nesse quadro, os efeitos do ajuste fiscal permanente se expressam de forma
contundente sobre o SUAS, consolidando um cenario de instabilidade or¢amentaria e
desfinanciamento dos servigos entre 2016 ¢ 2023. Conforme destacam Boschetti e
Teixeira (2019), tal dindmica estd articulada a priorizacdo do fundo publico para o
pagamento da divida, o que implica aumento da carga tributaria sobre a classe
trabalhadora e retragdo dos investimentos em direitos sociais, configurando processos
contemporaneos de expropriagao.

Ainda, verifica-se que além das restrigdes e alteracdes nas reparticdes
or¢amentarias, hd também mudancas institucionais que tensionam a propria configuracao

da politica. A exemplo da reorganizacdo ministerial, com a incorporacao da Assisténcia
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Social ao Ministério da Cidadania, e a substituicdo do Programa Bolsa Familia pelo

Auxilio Brasil durante o governo de Bolsonaro (2019 —2022).

Como sintetiza Boschetti (2022), o periodo recente pode ser compreendido como
um processo acelerado de desmonte das politicas sociais, com impactos particularmente
severos sobre a Assisténcia Social, que passa a sofrer um retrocesso em sua constitui¢ao
como direito e a reatualizar praticas historicamente marcadas pelo clientelismo e pela
focalizagdo restritiva.

A analise desenvolvida permite afirmar que o processo recente de reconfiguragao
da Politica de Assisténcia Social no Brasil ndo se limita a uma redu¢do conjuntural de
recursos, mas expressa uma inflexdo estrutural no padrdo de financiamento e de
intervengdo estatal. Sob a égide do ajuste fiscal permanente, intensificado apo6s 2016,
observa-se a consolidagdo de uma dinamica regressiva, na qual o fundo publico ¢
progressivamente direcionado a valorizagdo do capital, em detrimento da garantia de
direitos sociais. Assim, a Assisténcia Social, que historicamente se constituiu como
mediagdo no enfrentamento das expressoes da questdo social, tende a ser reconfigurada
em conformidade com as exigéncias do capitalismo contemporaneo, particularmente em

sua forma dependente.

3.  Consideracgoes finais

A analise realizada evidencia que o aprofundamento do ajuste fiscal permanente,
intensificado a partir de 2016, produziu incidéncias diretas sobre o financiamento da
Politica de Assisténcia Social e sobre a capacidade de operacionalizagao do SUAS.

Os dados analisados demonstram que, especialmente a partir de 2020, ocorre uma
diminuicdo significativa dos recursos destinados aos servigos socioassistenciais, ao
mesmo tempo em que se amplia a centralidade dos programas de transferéncia de renda
no orcamento da Assisténcia Social. Embora fundamentais para a sobrevivéncia
imediata das familias usuarias, tais programas nao se traduzem necessariamente no
fortalecimento dessa politica.

Esse movimento expressa ndo apenas a diminui¢do do financiamento dos
servicos, mas uma tendéncia de restrigao da perspectiva de protegao social continuada,
comprometendo a manuten¢do e expansao das ofertas dos servigos socioassistenciais
materializadas nos territérios por meio dos CRAS, CREAS e demais equipamentos do

SUAS. Assim, a tendéncia observada entre 2016 e 2023 revela o aprofundamento de
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um padrao restritivo e focalizado de prote¢ao social, em consonancia com as exigéncias

contemporaneas do capital para sua reprodugdo ampliada.
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