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Resumo

Este artigo analisa a configuragdo do fundo publico sob o Novo Arcabougo Fiscal (NAF) e seus efeitos sobre as politicas
sociais no governo Lula. A partir da critica da austeridade, da disputa de classes no orgamento e do financiamento da
assisténcia social, sustenta que a Lei Complementar 200/2023, embora substitua a EC n. 95/2016, ndo rompe com o ajuste
permanente: apenas o flexibiliza, mantendo a contengdo das despesas primarias, a blindagem dos gastos financeiros e a
subordinagdo do orgamento a estabilizagdo macroecondmica favoravel ao capital rentista. Com revisdo bibliografica,
pesquisa documental e andlise de dados or¢amentarios, demonstra que, entre 2023 e 2025, persistem compresséo dos
gastos sociais, contingenciamentos, emendas parlamentares, renincias fiscais e prioridade ao servigo da divida. Conclui
que o NAF atualiza a austeridade e tensiona o pacto constitucional de 1988.
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Abstract

This article analyzes the configuration of the public fund under the New Fiscal Framework (NAF) and its effects on social
policies during the Lula administration. Drawing on the critique of austerity, the class struggle over the budget, and the
financing of social assistance, it argues that Complementary Law 200/2023, although replacing Constitutional Amendment
No. 95/2016, does not break with permanent adjustment: it merely renders it more flexible, while preserving the containment
of primary expenditures, the shielding of financial expenditures, and the subordination of the budget to macroeconomic
stabilization favorable to rentier capital. Based on a bibliographic review, documentary research, and the analysis of
budgetary data, the article demonstrates that, between 2023 and 2025, the compression of social spending, budgetary
freezes, parliamentary amendments, tax expenditures, and priority given to debt servicing persist. It concludes that the NAF
updates austerity and strains the 1988 constitutional pact.
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1 INTRODUGAO

A politica fiscal brasileira, sobretudo desde os anos 1990, tornou-se um mecanismo
central de reordenamento do fundo publico em favor da reproducdo ampliada do capital. Em vez de
materializar o horizonte redistributivo da Constitui¢édo Federal de 1988, a dindmica orgamentaria passou
a converter recursos socialmente produzidos em garantias de rentabilidade ao capital portador de juros.
Sob a retérica da responsabilidade, do equilibrio e da sustentabilidade fiscal, recursos que deveriam
financiar direitos sociais sdo deslocados para sustentar a valoriza¢do financeira, transformando a
austeridade em racionalidade permanente de governo.

Esse processo insere-se nas transformagdes do capitalismo contemporaneo e na
hegemonia neoliberal, em particular, sob a égide da austeridade. Em sua fase financeirizada, o
neoliberalismo amplia a captura do fundo publico pela divida, pelo capital ficticio e pelas desoneragdes
tributarias, ao mesmo tempo que limita a expanséao das politicas sociais e fragiliza os mecanismos de
universalizacao de direitos.

No caso brasileiro, a austeridade ganhou formas sucessivas e cumulativas nos ultimos 35
anos. A Desvinculagdo de Receitas da Unido, a Lei de Responsabilidade Fiscal e, de modo
particularmente incisivo, a Emenda Constitucional n. 95/2016 expressaram esse continuum do ajuste
permanente. A promulgagdo da Lei Complementar n. 200/2023, conhecida como Novo Arcabougo
Fiscal, ndo significou a superagdo dessa trajetéria. Embora tenha revogado o teto de gastos e
introduzido uma engenharia menos rigida do que a da EC n. 95, o novo regime preserva o nucleo
politico da austeridade fiscal: limita o crescimento das despesas primarias, exige resultados fiscais
compativeis com a estabilizagdo da divida e exclui do centro da disciplina orgamentaria os gastos
financeiros e 0s mecanismos de apropriagao privada do fundo publico.

O problema analitico central deste artigo consiste, portanto, em apreender como o fundo
publico vem sendo disputado e apropriado no terceiro governo Lula, em um contexto de ajuste fiscal
permanente, financeirizacdo e reconfiguracdo das relagdes entre Executivo, Congresso e capital
financeiro. Mais especificamente, busca-se examinar os efeitos do Novo Arcabougo Fiscal sobre o
financiamento das politicas sociais, com énfase na assisténcia social, e identificar quais classes e
fracdes de classe séo prioritariamente beneficiadas pela alocagao recente dos recursos federais.

O argumento desenvolvido sustenta que o governo Lula Ill, embora tenha retomado certo
discurso de reconstrucdo estatal e de enfrentamento das desigualdades sociais agravadas pelo ciclo
neoliberal do governo anterior, manteve, no plano da politica macrofiscal, uma arquitetura compativel
com a austeridade. Essa permanéncia se expressa na desaceleragdo do crescimento do gasto ndo
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financeiro, no bloqueio das despesas discricionarias, na preservagao de vultosas renuncias tributarias e
na prioridade conferida ao servigo da divida. O que se agrava ainda mais, no caso da disputa
orgamentaria, com a crescente centralidade das emendas parlamentares. No interior desse arranjo, as
politicas sociais sdo pressionadas a operar com compressao orgamentaria, focalizagéo, seletividade e
crescente submiss&o a critérios gerenciais e contabeis.

Em termos de procedimentos metodoldgicos, o artigo resulta da articulagdo de revisao
bibliografica, pesquisa documental e andlise descritiva de dados orgamentarios. Foram mobilizadas
contribuicdes teoricas da critica da economia politica e das ciéncias sociais criticas, especialmente
aquelas voltadas a compreensdo do neoliberalismo, da financeirizagdo, do fundo publico e da
austeridade. No plano empirico, utilizaram-se informacdes extraidas do SIGA Brasil, do Fundo Nacional
de Assisténcia Social, do Projeto de Lei Or¢amentéria Anual, da Lei Or¢camentéria Anual, da Lei de
Diretrizes Orgamentarias e de notas técnicas e relatdrios institucionais do Senado Federal, da Receita
Federal, do Tesouro Nacional, do CNAS, do TCU e de outras fontes oficiais ou institucionalmente
reconhecidas.

A exposigao organiza-se em cinco movimentos. Primeiro, discute-se o neoliberalismo e a
austeridade como forma histérica de gestao da crise do capital e de reorganizagao do fundo publico.
Em seguida, examina-se o desenho do Novo Arcabouco Fiscal e seus limites estruturais para o
financiamento das politicas sociais. Na terceira se¢do, analisam-se a composi¢ao recente do gasto
federal e a disputa de classes na alocagdo do or¢camento da Unido. Depois, o foco recai sobre o
orgamento da assisténcia social, destacando-se o padréo de financiamento do SUAS no governo Lula
[Il. Por fim, reinem-se os principais resultados da analise, sustentando-se que o atual regime fiscal
reforca a captura do fundo publico pelo capital financeiro e tensiona os fundamentos do Estado social
previsto na ordem constitucional de 1988.

2 NEOLIBERALISMO, FINANCEIRIZAGAO E AUSTERIDADE: determinagdes do fundo piblico

contemporaneo

A interpretagdo da austeridade como simples técnica de corregdo fiscal é tedrica e
politicamente insuficiente. A austeridade precisa ser compreendida como forma historica de
administracdo das contradigdes do capitalismo e como mecanismo de disciplinamento da classe
trabalhadora. Nessa perspectiva, sua fun¢do néo é apenas reduzir déficits ou controlar a inflagdo, mas
assegurar as condi¢des gerais de valorizagdo do capital em contextos de crise, deslocando o 6nus do
ajuste para o trabalho, para os servigos publicos e para as politicas sociais.
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Puello-Socarras (2015) mostra que o neoliberalismo assume a forma de um projeto
politico de recomposi¢do burguesa, especialmente apds as crises de rentabilidade das décadas de
1970 e 1980. Dardot e Laval (2016), por sua vez, destacam que ele institui uma nova razéo do mundo,
isto €, uma normatividade que generaliza a concorréncia e redefine sujeitos, instituicdes e praticas. Em
tal enquadramento, a austeridade comparece como um dos seus dispositivos mais eficazes, porque
naturaliza a compressdo do gasto social, moraliza o orgamento publico e converte decisdes politicas
em imperativos supostamente técnicos.

A analise de Mattei (2023) é especialmente fecunda para o problema aqui tratado. A
autora recusa a ideia de que a austeridade seja um produto recente do neoliberalismo e demonstra seu
enraizamento historico como estratégia de defesa da ordem capitalista em face das crises e das
ameacas de politizagdo do conflito distributivo. Mais do que politica econémica, a austeridade constitui
uma tecnologia de restauragdo do poder de classe, operando por meio de uma triade: austeridade
fiscal, austeridade monetaria e austeridade industrial. A primeira restringe gastos publicos e preserva a
tributagdo regressiva; a segunda protege credores mediante juros elevados, disciplina monetaria e
autonomizagdo das autoridades monetarias; a terceira fragiliza sindicatos, direitos trabalhistas e
capacidades de resisténcia dos trabalhadores. Tal triade ajuda a compreender por que 0s ajustes
fiscais ndo podem ser dissociados das demais formas de reestruturagdo regressiva do capitalismo
contemporaneo.

Na tradigdo da critica marxista, a centralidade do fundo publico decorre precisamente de
sua posicéo estratégica na reprodugao do capital e da forga de trabalho. O fundo publico é constituido
por parcelas do valor socialmente produzido que o Estado arrecada, administra, direciona ou deixa de
arrecadar. Ele ndo se reduz, portanto, as dotagdes orgamentarias visiveis, mas inclui também os
mecanismos de renuncia fiscal, endividamento, subsidios e garantias que integram a politica
econdmica. Como assinala Poulantzas (1977), o Estado capitalista regula um equilibrio sempre instavel
entre interesses contraditérios, mas o faz preservando a hegemonia burguesa. No capitalismo
financeirizado, essa regulagdo desloca-se crescentemente em favor da reprodugdo do capital, em
detrimento da reproducao ampliada da forga de trabalho.

Dai a importancia de compreender a financeirizagdo ndo como setor isolado, mas como
l6gica que reorganiza o conjunto da economia e da politica. Carcanholo e Nakatani (2015) assinalam o
predominio do capital especulativo parasitario e a subordinagdo crescente das demais formas de
capital a légica de valorizagéo financeira. Nakatani e Marques (2020) mostram que as crises recentes
evidenciam a forma financeira assumida pelas contradi¢des do capital, particularmente em contextos
de superacumulagdo, queda da lucratividade e necessidade de desvalorizacdo de capitais. Nesse
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quadro, o Estado intensifica sua fun¢éo de garantidor do processo de acumulagéo, por meio do manejo
da divida publica, da politica monetéria, das desoneragdes tributarias e da reconfiguracao seletiva do
gasto social.

Em paises dependentes, essas determinagdes assumem feigdes ainda mais agudas. A
condigéo periférica implica maior vulnerabilidade externa, maior sensibilidade as exigéncias do capital
financeiro internacional e maior tendéncia a superexploragéo do trabalho. Boschetti (2016) destaca que
o chamado Estado social, em contextos como o brasileiro, jamais suprimiu a natureza capitalista da
regulacdo estatal; ao contrario, incorporou feicdes sociais limitadas e contraditorias em meio a
mercantilizacdo de bens e servigos essenciais. Em tal contexto, o financiamento de politicas sociais
universalistas convive historicamente com padrdes regressivos de tributagdo e com mecanismos
permanentes de drenagem do fundo publico.

A politica fiscal torna-se, assim, terreno privilegiado de luta de classes. N&o se trata
apenas de discutir quanto o Estado gasta, mas quem financia, quem se apropria, por quais mediagoes
institucionais e com quais efeitos sociais. Para Oliveira (2009), o orgamento € uma pega politica que
explicita as quotas de sacrificio impostas a sociedade e revela a correlagdo de forgas que preside a
distribuicdo dos recursos. Quando o discurso dominante apresenta o ajuste sobre a despesa primaria
como Unica via de responsabilidade, oculta-se que o desequilibrio fiscal é também produzido por
renuncias tributarias, regressividade da arrecadagéo, juros elevados e crescimento das despesas
financeiras.

Nessa chave, a austeridade fiscal funciona como ideologia e como préatica material.
|deologicamente, universaliza a analogia enganosa entre orgamento publico e orgamento domestico,
como se o Estado estivesse submetido as mesmas restrigdes das familias ou das empresas.
Materialmente, reestrutura o orgamento para subordinar o gasto social ao atendimento das condigdes
de rentabilidade do capital. Cardoso Junior e Raimundo (2020) criticam precisamente esse imaginario
monetarista, recordando que o Estado dispde de instrumentos proprios de emissdo, financiamento e
coordenagdo macroecondmica. Ocorre que tais capacidades séo politicamente limitadas quando a
politica econdmica é blindada em favor dos credores e do mercado financeiro.

E nesse terreno que se deve compreender o caso brasileiro recente. Longe de constituir
interrupgdes excepcionais, a LRF, a DRU, a EC n. 95 e o NAF compdem uma sequéncia histérica de
aperfeicoamento dos mecanismos de ajuste permanente. Sob diferentes roupagens, todas operam
segundo uma mesma ldgica: restringir 0 espaco de crescimento das despesas sociais primarias,
proteger o servico da divida, deslocar o conflito distributivo para o interior das politicas sociais e

apresentar como necessidade técnica o que €, em esséncia, uma escolha politica de classe.
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3 O NOVO ARCABOUGO FISCAL E A CONTINUIDADE DO AJUSTE PERMANENTE

A Lei Complementar n. 200/2023 foi apresentada pelo governo federal como alternativa
mais racional e socialmente sensivel ao antigo teto de gastos. Em comparagéo com a EC n. 95, de
fato, seu desenho é menos rigido: abandonou-se o congelamento real linear das despesas primarias
por vinte anos e introduziu-se um sistema de bandas de crescimento atrelado ao comportamento da
receita. Essa diferenga, contudo, ndo autoriza a concluir que houve ruptura substantiva com a
austeridade. O nucleo normativo do novo regime permanece assentado na contencdo da despesa
primaria e na produgéo de superavits compativeis com a trajetdria da divida publica.

O Regime Fiscal Sustentavel aplica-se as receitas e despesas primarias dos or¢gamentos
fiscal e da seguridade social. Despesas financeiras, juros e encargos da divida permanecem fora do
seu raio central de contengdo. Em termos praticos, isso significa que a disciplina recai justamente sobre
a parcela do orgamento em que se concentram as politicas sociais, 0s investimentos publicos, o custeio
administrativo e outras despesas relacionadas a provisao estatal de bens e servicos. Como observa
Salvador (2024), mesmo sendo mais flexivel do que a EC n. 95, o NAF conserva o sentido politico do
ajuste ao limitar a expans@o dos gastos sociais abaixo do ritmo potencial de crescimento das
necessidades sociais e abaixo do dinamismo das proprias pressdes orgamentarias constitucionalmente
determinadas.

Dois mecanismos sdo decisivos. O primeiro estabelece que a despesa primaria podera
crescer apenas até 70% da variagao da receita primaria. O segundo fixa bandas de crescimento real
entre 0,6% e 2,5% ao ano. Em periodos de maior crescimento econdmico, a expansao do gasto fica
deliberadamente abaixo da expansé@o da arrecadacdo; em periodos de desaceleragdo, garante-se
apenas um piso modesto, incapaz de sustentar processos robustos de reconstrugdo das politicas
publicas. O resultado estrutural € a compressao gradual das despesas discricionarias, uma vez que 0s
gastos obrigatérios tendem a crescer por for¢a demografica, legal e constitucional.

Essa arquitetura revela a continuidade do ajuste permanente por outras vias. A EC n. 95
inviabilizava frontalmente os pisos constitucionais e achatava o conjunto das despesas primarias por
meio da mera corregao inflacionaria. O NAF, por sua vez, reconhece formalmente os pisos de salde e
educagdo, mas cria um ambiente institucional em que esses pisos passam a ser percebidos como
obstaculo a governanca fiscal. Nao por acaso, estudos do Tesouro Nacional (2023) e manifestagdes
publicas da equipe econdmica passaram a tratar os pisos como fonte de rigidez e a aventar sua revisao

futura (Martello; Sant'ana; Lima, 2023). A questéo decisiva, portanto, ndo € apenas a existéncia de
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regras mais ou menos flexiveis, mas a permanéncia de uma racionalidade que subordina o
financiamento das politicas sociais ao objetivo prioritario da estabilizagéo fiscal.

A critica deve ir além do plano juridico-formal. O arcabougo fiscal ndo emergiu de amplo
debate publico com os trabalhadores, com os conselhos de politicas sociais ou com 0s movimentos
sociais. Sua negociagdo privilegiou interlocutores do sistema financeiro, do empresariado e do
Congresso Nacional, 0 que ja indica os contornos de classe da solu¢do encontrada. Salvador (2024)
assinala que a conformagdo do novo regime foi marcada por forte interlocu¢do com o mercado
financeiro, reproduzindo o esforco de blindagem da politica macroecondémica diante da deliberagéo
democratica. Esse ponto € relevante porque a austeridade néo se impde apenas pelo conteudo das
normas, mas também pelos procedimentos de sua legitimag&o.

Além disso, a associagdo entre sustentabilidade da divida e compressdo da despesa
primaria opera mediante uma ocultacdo sistematica de outras dimensdes centrais do orgamento. Nao
se coloca no centro do debate a regressividade do sistema tributario, a magnitude das renuncias
fiscais, a auséncia de tributagdo robusta sobre lucros e dividendos, a elevada taxa de juros ou a
dindmica de expansdo das despesas financeiras. Em outras palavras, o problema fiscal € enquadrado
de forma seletiva. Reconstitui-se, assim, aquilo que Alencar Junior (2024) denomina desequilibrio
sustentavel: controla-se a parte socialmente mais visivel do gasto, enquanto se preservam o0s canais
estruturais de apropriagao privada do fundo publico.

Sob esse prisma, 0 NAF n&o visa propriamente a superagdo das causas estruturais do
desequilibrio fiscal. Seu objetivo é estabelecer uma trajetéria previsivel de compresséo relativa da
despesa primaria para assegurar margem de transferéncia de recursos ao capital financeiro. Dai a
pertinéncia da critica formulada por Bastos (2023), para quem o novo regime ndo é anticiclico em
contexto de desaceleragéo; limita-se a moderar a queda do crescimento do gasto publico sem romper
com a légica pro-ciclica da austeridade. Em vez de ativar o orgamento como instrumento de
recomposi¢cao da demanda, de investimento publico e de prote¢éo social, 0 NAF reinscreve a politica
fiscal em um horizonte de contengéo estrutural.

As implicagOes sobre as politicas sociais séo evidentes. Como saude e educagéo voltam a
obedecer a pisos constitucionais vinculados a receita, e como beneficios previdenciarios e assistenciais
possuem indexagdes proprias, a compressdo recai de maneira mais intensa sobre a parcela
discricionaria do orcamento. E precisamente ai que se concentram investimentos, manutencdo de
equipamentos publicos, custeio de programas, transferéncias fundo a fundo e outras despesas

indispensaveis ao funcionamento concreto das politicas. A longo prazo, portanto, 0 NAF tende a
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reproduzir a mesma contradigao do teto de gastos por outro caminho: constitucionalmente mantém-se
direitos; financeiramente constrangem-se as condi¢fes de sua efetivagao.

A materialidade desse processo ficou patente em 2025. A Lei Orgamentaria Anual estimou
receita total de R$ 5,7 trilhdes para os orcamentos fiscal e da seguridade social, incluindo previsdo de
refinanciamento da divida de R$ 1,7 trilhdo. Ao final do segundo bimestre, a despesa priméria
discricionaria disponivel correspondia a R$ 221,2 bilhdes. Para cumprir a meta de resultado primario e
os limites do arcabougo, o Decreto n. 12.477/2025 determinou contengao total de R$ 31,3 bilhdes em
despesas primarias, sendo R$ 10,6 bilhdes por blogueio e R$ 20,7 bilhdes por limitagdo de empenho e
movimentagéo financeira. Em termos relativos, isso representou 14,2% do conjunto das despesas
discricionarias previstas para o exercicio. Saude, assisténcia social e educacdo figuraram entre as

areas atingidas por bloqueios expressivos naquele ano, como pode ser visualizado no Gréfico 11.
Grafico 1 — Dez maiores bloqueios no orgamento da Unido, em maio/2025, em R$ bilhdes

Ministério da Salde I S O
Ministerio das Cidades T EEEEE——— /] 0
Ministério da Defesza m———————— ) 6
Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional nEE————— ) )
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia... EE—— ——— )
Ministério dos Transportes m———— 16
Ministério da Fazenda m— 1 4
Ministério da Justica e Seguranca Piblica  me—uu 1 7
Ministério da Agricultura e Pecuaria m—m8m_ 11
Ministério de Portos e Aeroportos s ()8

Drernais 1 7.4

Fonte: Anexo XX do Decreto 12.448/2025, incluido pelo Decreto 14.777/2025.
Elaboragao: Conorf/Senado.

Desse modo, o novo regime evidencia seu conteudo social concreto: a margem de
manobra do Estado para reconstruir servigos publicos, recompor a capacidade institucional das
politicas sociais € ampliar a protecdo social permanece estreita e condicionada. A flexibilidade
operacional do NAF ndo altera sua natureza politica. Ele conserva a centralidade da austeridade como
norma de governo, deslocando o conflito distributivo para o interior do orgamento social e apresentando

a compressao do gasto primario como prego inevitavel da credibilidade fiscal.
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4 DISPUTA DE CLASSES NO ORCAMENTO FEDERAL: composicdo do gasto, servico da

divida e captura do fundo publico

Para apreender a disputa efetiva pelo fundo publico no governo Lula Ill, ndo basta
observar o volume agregado do orgamento. E necessario examinar sua composicdo, a velocidade
relativa de crescimento das despesas néo financeiras e financeiras e 0s mecanismos pelos quais
determinadas classes e fragoes de classe s&o beneficiadas. Sob esse éngulo, os dados recentes
confirmam a permanéncia da primazia rentista.

Em valores deflacionados pelo IGP-DI, o gasto orgamentario total da Unido passou de R$
2,72 trilhdes em 2022 para R$ 3,09 trilhdes em 2023 e R$ 3,37 trilhdes em 2024. Houve, portanto,
crescimento real de 24% no biénio 2022-2024. Todavia, a simples expanséo do gasto total néo revela

sua direcéo social, conforme Gréfico 2.

Grafico 2 — Evolugdo das despesas nao financeira e financeira da Unido no periodo 2022-2024,

deflacionadas pelo IGP-DI, ano base 2024. Valores em R$ bilhdes

R$ 4,0 bi
R$ 3,5 bi
R$ 3,0 bi
R$ 2,5 bi
R$ 2,0 bi
R$ 1,5 bi
R$ 1,0 bi
R$ 0,5 bi
R$ 0,0 bi

2022 2023 2024

B Despesa Financeira [l Despesa Nao Financeira

Fonte: Elaborag&o prdpria a partir dos dados do SIGA BRASIL, Brasil (2025).

Quando se decompde esse montante, percebe-se que a despesa ndo financeira atingiu
R$ 2,25 trilndes em 2022, R$ 2,64 trilhdes em 2023 e R$ 2,69 trilhdes em 2024. Ja a despesa
financeira foi de R$ 469,57 bilhdes em 2022, recuou para R$ 448,24 bilhdes em 2023 e saltou para R$
682,19 bilhdes em 2024. Em todo o periodo, a despesa financeira cresceu 45%, enquanto a nao
financeira aumentou 19% (vide grafico 2).

Esse diferencial ndo é trivial. Ele significa que, mesmo em um governo que reivindica
agenda de reconstrucdo social, a composigdo do gasto se moveu em dire¢do favoravel as despesas

financeiras. Entre 2022 e 2024, a participagdo da despesa financeira no gasto or¢camentério total
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elevou-se de 17,25% para 20,22%, ao passo que a da despesa nao financeira caiu de 82,75% para
79,78%. Nos termos da analise de Alencar Junior (2024), a fracéo financeira da burguesia voltou a ser
priorizada na alocacdo or¢camentaria. O incremento relativo da despesa financeira em ritmo muito
superior ao da despesa n&o financeira indica que o ajuste fiscal ndo opera contra o gasto em geral,
mas contra uma parte especifica dele: aquela vinculada a reprodugdo da forca de trabalho e a
materializagao de direitos.

A comparagdo com alguns gastos sociais estratégicos reforga essa interpretagéo, a partir
dos dados do SIGA Brasil (2025). Na educagao, o gasto federal passou de R$ 113,44 bilhdes em 2022
para R$ 138,34 bilhdes em 2023, mas recuou levemente para R$ 136,99 bilhdes em 2024. Na
previdéncia social, os valores foram de R$ 868,56 bilhdes em 2022, R$ 976,40 bilhdes em 2023 e R$
983,40 bilhdes em 2024, o que revela forte desaceleragao do crescimento no segundo ano. Na saude,
o gasto foi de R$ 141,42 bilhdes em 2022, R$ 172,28 bilhdes em 2023 e R$ 193,46 bilhdes em 2024.
Ainda que haja crescimento, ele ocorre em ritmo insuficiente diante da demanda reprimida, da
necessidade de recomposicao institucional e do quadro de compressao das despesas discricionarias.
Em nenhuma dessas areas observa-se dindmica comparavel a aceleracao das despesas financeiras
em 2024.

O exame do servigo da divida explicita 0 mecanismo. Os gastos com a divida interna
somaram R$ 455,71 bilhdes em 2022, recuaram para R$ 431,54 bilhdes em 2023 e atingiram R$
663,78 bilndes em 2024, um crescimento de mais de 50% no ultimo ano da série. A divida externa,
embora em patamar bem menor, também cresceu, passando de R$ 13,86 bilhdes em 2022 para R$
16,70 bilhdes em 2023 e R$ 18,40 bilhdes em 2024. O trago dominante, portanto, é a expanséo do
dispéndio com a divida interna, diretamente articulada a politica monetéria restritiva e a forma de
financiamento do Estado.

A captura do fundo publico, contudo, ndo se realiza apenas pela via direta do servigo da
divida. Ela também se expressa no gasto tributario e nas emendas parlamentares. O crescimento das
rendncias fiscais evidencia uma modalidade menos visivel, porém estrutural, de transferéncia de
recursos ao capital. Saiki (2023) mostrou que o gasto tributario federal passou de 17,38% da receita
tributaria em 2008 para 22,02% em 2019, comprometendo, em média, 20% da arrecadacao tributaria e
4,07% do PIB no periodo analisado. Para 2025, a Receita Federal projetou rentncias de R$ 492,47
bilhdes. Em outras palavras, cobra-se contengdo draconiana sobre a despesa primaria enquanto se
preserva um volume expressivo de recursos ndo arrecadados em beneficio do setor privado.

As emendas parlamentares compdem outro vetor decisivo. Desde meados da década

passada, consolidou-se uma crescente captura do orgamento por meio de mecanismos impositivos e
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de alocacdo parlamentarizada de recursos. Em 2025, as emendas alcancariam R$ 61,7 bilhdes (Siga
Brasil, 2025). Esse fendbmeno altera a correlagdo de forgas no interior do processo orgamentario,
reforca a barganha federativa mediada por interesses eleitorais e, em muitos casos, desorganiza o
planejamento setorial das politicas publicas. Ao deslocar parcelas crescentes do orgamento para
circuitos de execugdo politicamente fragmentados, as emendas tensionam a capacidade de
coordenagéo do Executivo e fragilizam a racionalidade republicana do gasto.

Nesse ponto, a dindmica orgamentaria do governo Lula Il precisa ser lida em conex@o com
a questdo da governabilidade. Filgueiras, Sena Junior e Miguel (2023) argumentam que o terceiro
governo Lula se constitui em contexto muito distinto dos mandatos anteriores, sob forte presséo das
forcas conservadoras e com centralidade ampliada da negociagdo com o Legislativo. Isso ndo anula a
agéncia do governo, mas ajuda a compreender por que a recomposi¢ao de coalizdes se faz, em larga
medida, mediante distribuicdo de verbas, ministérios e influéncia sobre 6rgaos federais. O orgamento
torna-se, assim, ainda mais atravessado por media¢des que reforcam a fragmentagéo do fundo publico
e sua apropriagao particularista.

Desse conjunto de elementos resulta uma configuragéo profundamente contraditéria. De
um lado, o gasto social cresce em alguns segmentos, especialmente quando comparado ao ultimo ciclo
bolsonarista e ao periodo de vigéncia mais dura da EC n. 95. De outro, esse crescimento ocorre sob
travas fiscais, desaceleragdo progressiva, compressdo das despesas discricionarias e expansdo
simultdnea da despesa financeira, das renuncias fiscais e das emendas. Em termos de luta de classes,
isso significa que a recuperagao parcial de certas dotagdes sociais néo altera a hierarquia estrutural da
alocagé@o orgamentaria. O fundo publico segue organizado de modo a garantir, prioritariamente, a
reproducgao do capital financeiro e, apenas de forma subordinada e residual, a reprodugao ampliada da
forca de trabalho.

5 ASSISTENCIA SOCIAL NO GOVERNO LULA lll: focalizagao, fundo a fundo enfraquecido e

avango das emendas

A assisténcia social oferece um observatério particularmente revelador da dindmica
recente do financiamento social no Brasil. Integrante da seguridade social e organizada
institucionalmente no Sistema Unico de Assisténcia Social, ela carrega uma contradicéo histérica: ao
mesmo tempo em que se afirma como direito e dever estatal, é frequentemente convertida em politica
focalizada de administragdo da pobreza, compativel com a gestdo neoliberal da desigualdade. Em
contextos de austeridade, essa contradigao tende a se aprofundar.
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No capitalismo financeirizado e dependente, a assisténcia social pode ser funcional a
reprodugdo ampliada do capital precisamente porque concentra a resposta estatal na mitigacdo dos
efeitos mais agudos da pauperizacéo, sem enfrentar suas bases estruturais. Em vez de compor um
sistema articulado de prote¢do social universal, tende a ser convocada a operar como politica
compensatoria, seletiva e moralizada. Boschetti (2016) chama atengdo para esse risco ao analisar as
formas pelas quais a assisténcia social, em sociedades capitalistas periféricas, pode conviver com a
expansao da mercantilizagdo e com o enfraquecimento das demais politicas sociais.

No governo Lula Ill, esse padrdo nédo foi revertido. Ao contrério, os dados sugerem a
manutencdo da centralidade dos programas de transferéncia de renda e dos beneficios monetéarios,
especialmente o Bolsa Familia e o Beneficio de Prestagdo Continuada, em detrimento da
recomposicdo mais vigorosa da rede de servigos socioassistenciais. O problema ndo reside na
existéncia desses beneficios, cuja importancia para a reprodugdo material de milhdes de familias é
inegavel, mas na forma desbalanceada de sua centralidade, que rebaixa o financiamento da prote¢ao
social basica e especial, enfraquece o cofinanciamento regular e reforga tendéncias assistencialistas e
clientelistas.

Ao analisarmos os dados do SIGA Brasil?, usando como filtro a Fungao 08, da politica de
assisténcia social, no painel de especialistas, exercicio fiscal de janeiro de 2020 até dezembro de 2024,

encontramos a seguinte evolugdo do orgamento do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS):

Tabela 1 - Evolugéo do Orgamento da Fungéo 08 Assisténcia Social (2020 e 2024), valores em R$

Ano Autorizado Pago RP Pagc? Ilhoe:x. Orgcamentaria Ex. Financeira Participacao
2020 618,15 54711 3,64 88,51% 89% 32,04%
2021 222,62 202,52 6,20 90,97% 94% 14,74%
2022 231,33 224,50 9,59 97,05% 101% 16,53%
2023 294,47 286,56 4,74 97,31% 99% 19,55%
2024 298,50 291,61 6,32 97,69% 100% 19,12%

Fonte: Siga Brasil.

Elaboragao prépria. Notas:

1.Exclui o refinanciamento da divida publica.

2. Os valores estdo em bilhdes de reais a pregos de dezembro de 2024.

Apos o ano de 2020, os valores pagos diminuiram em 2021 (R$202,52 bilhdes) e 2022
(R$224,50 bilhdes). Em 2023, primeiro ano do mandato de Lula I, sob a égide da Proposta de
Emenda Constitucional da transigéo, houve flexibilizagdo do denominado teto dos gastos sociais, em
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vigor desde 2016, e a funcdo 08 recebeu R$286,56 bilhdes. Em 2024 os dados demonstram uma
recuperagao, atingindo R$291,61 bilhdes em 2024, contudo, permanecendo abaixo do pico de 2020.

Embora haja recuperagdo em relagéo ao biénio 2021-2022, o patamar permanece inferior
ao pico excepcional de 2020, conforme a tabela 1. Mais importante, a alta execugdo or¢amentaria
observada nesses anos ndo significa suficiéncia financeira. Ela indica, antes, que os recursos
autorizados vém sendo efetivamente utilizados, mas dentro de um envelope or¢camentério insuficiente
para recompor perdas acumuladas, ampliar servigos e consolidar o SUAS em bases estaveis.

Essa insuficiéncia aparece de forma mais nitida quando se observa a distribui¢do interna do
financiamento. A maior parte dos recursos da assisténcia social permanece historicamente direcionada
a beneficios e programas de renda, enquanto o cofinanciamento da rede de servigos continuados se
mostra fragilizado. CRAS, CREAS, equipes volantes, acolhimento institucional, prote¢do especial de
média e alta complexidade e demais componentes da rede socioassistencial convivem com valores
defasados, descontinuidade de repasses e baixa capacidade de expansédo. A Confederagdo Nacional
dos Municipios (2024) sublinhou a defasagem dos repasses federais para servigos, varios deles sem
reajuste ha muitos anos, o que afeta diretamente a capacidade de manutengéo e ampliagao da rede
local.

A propria dinamica recente do FNAS confirma essa assimetria. No segundo trimestre de
2025, os programas com maior dotagdo empenhada incluiam o BPC, a gestdo descentralizada do
Programa Bolsa Familia e o cumprimento de sentengas judiciais. A recomposi¢do orgamentéria da
protecdo social basica e especial aparece de forma bem mais limitada, ainda que o Conselho Nacional
de Assisténcia Social venha aprovando parametros para o exercicio seguinte que buscam, ao menos,
recompor a rede existente. Esse desenho revela uma orientagéo politica em que a assisténcia social &
pressionada a priorizar instrumentos focalizados de transferéncia monetéria, mais aderentes a logica
de administracdo da pobreza extrema do que a construgéo de protecao social robusta e territorializada.

O Novo Arcabougo Fiscal aprofunda esse problema. Como a assisténcia social (no
tocante aos servigos socioassistenciais) depende significativamente de despesas discricionarias e de
transferéncias fundo a fundo, ela é particularmente vulnerével a bloqueios, contingenciamentos e
limitacdo de empenho. Em maio de 2025, entre os maiores bloqueios do or¢gamento da Uni&o, a
assisténcia social sofreu contengdo da ordem de R$ 2,2 bilhdes, ao lado de bloqueios
significativamente mais elevados na saude e na educagdo (gréfico 1). Esses cortes incidem
precisamente sobre a parcela do orgamento que sustenta o funcionamento concreto da politica e que

menos dispde de protecdo legal rigida.
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H& ainda um segundo movimento de grande relevancia: a crescente substituicdo do
padréo de financiamento regular e pactuado por transferéncias via emendas parlamentares. Desde
2018, e com intensificagdo a partir de 2022, parcela dos recursos federais do SUAS passou a ser
distribuida por esse canal. O TCU, no Acdrdao 899/2025, alertou para os riscos dessa modalidade de
transferéncia. Em 2023, os recursos provenientes de emendas tornaram-se comparaveis aos repasses
realizados por meio dos blocos de financiamento, alcangando participacdo de 42,9% do total em
determinada composigdo analisada pelo Tribunal. Isso gera distor¢des relevantes: enfraquece as
pactuagdes construidas nas instancias interfederativas, desloca a alocagéo para critérios politico-
eleitorais, fragiliza os conselhos e reduz a aderéncia ao planejamento setorial e aos planos decenais.

O impacto federativo € expressivo. O SUAS foi concebido com base em responsabilidades
compartilhadas e em repasses regulares e automaticos que assegurassem relativa previsibilidade aos
entes subnacionais. Quando esse modelo é corroido pelo subfinanciamento e pela expansao de
emendas, 0s municipios passam a depender de recursos incertos, fragmentados e politicamente
mediados. O resultado € maior inseguranga financeira, descontinuidade de servigcos e reforco de
praticas localistas. Em vez de consolidar a assisténcia social como direito, tal processo reabre espago
para logicas de favor, clientelismo e gestdo oportunista da pobreza.

Em perspectiva critica, isso significa que o governo Lula Il preserva, na assisténcia social,
um padrdo de financiamento compativel com a austeridade e com a focaliza¢do. Ha retomada parcial
de recursos em comparagao com o ciclo anterior, mas nédo se verifica inflexdo substantiva capaz de
reequilibrar beneficios e servigos, fortalecer o fundo a fundo, reajustar estruturalmente os pisos da rede
socioassistencial e blindar a politica contra a captura parlamentarizada do orgamento. A prevaléncia de
aspectos gerenciais e contabeis sobre objetivos mais amplos de cidadania e bem-estar indica que a
assisténcia social permanece submetida @ mesma racionalidade de conteng&o que organiza o conjunto

da politica fiscal.

6 O DESFINANCIAMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS NO GOVERNO LULA llI: blogueios,

pisos constitucionais e limites da reconstrugéo estatal

A andlise do caso da assisténcia social permite iluminar uma dindmica mais geral: o
desfinanciamento relativo das politicas sociais no governo Lula Ill ndo se manifesta apenas como corte
linear ou simples redug&o nominal de recursos, mas sobretudo como compressao estrutural de sua

capacidade expansiva, fragilizagdo dos gastos discricionarios, contingenciamentos recorrentes e
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tensdo permanente entre direitos constitucionais e regras fiscais. Trata-se, portanto, de um
desfinanciamento mediado, seletivo e politicamente administrado.

A nogéo de subfinanciamento néo diz respeito apenas a insuficiéncia de recursos diante
das necessidades objetivas, mas também a distancia entre o desenho constitucional das politicas e 0s
meios materiais destinados a sua realizagdo. A Constituicdo de 1988 instituiu pisos, vinculagbes e
contribui¢bes especificas justamente para proteger o financiamento da seguridade social e de areas
estratégicas como salde e educagdo. Ribeiro e Salvador (2018) mostram que essas vinculagdes
resultam de disputas histéricas e constituem mediagdes importantes para limitar a captura integral do
fundo publico pelo capital. O problema € que, desde a década de 1990, multiplos dispositivos de ajuste
vém corroendo esse sistema protetivo.

No terceiro governo Lula, a revogagdo da EC n. 95 restaurou formalmente os pisos
constitucionais de saude e educagdo. Ainda assim, o debate publico desencadeado pelo Tesouro
Nacional e por setores da equipe econdmica revelou que tais pisos passaram a ser tratados como
entraves potenciais ao funcionamento do NAF. A propria hipétese de revisédo futura dos pisos
demonstra que, sob a légica do arcabougo, os direitos constitucionais reaparecem como rigidez a ser
gerida, e ndo como parametro material do or¢camento publico. Tal deslocamento é politicamente
significativo: subordina o direito a regra fiscal, em vez de subordinar a regra fiscal a garantia do direito.

Os efeitos praticos dessa racionalidade tornam-se visiveis quando se analisa o orgamento
discricionario. Como beneficios previdenciarios e assistenciais, salarios, pisos de saude e educacao e
demais despesas obrigatorias possuem maior rigidez, a margem de compressdo recai sobre
investimentos, custeio, manuteng@o administrativa, programas setoriais e transferéncias operacionais.
E nesse nivel que se processa o estrangulamento cotidiano do Estado social. O servigo pode existir
juridicamente; a escola, a unidade de saude, o CRAS e os equipamentos publicos, porém, operam com
custeio comprimido, infraestrutura precaria e capacidade limitada de expanséo.

A presenga simultdnea de renuncias tributarias elevadas e de blogueios em politicas
sociais torna essa dindmica ainda mais eloquente. Nao se trata de incapacidade abstrata do Estado
para financiar direitos, mas de escolha sobre quais parcelas do fundo publico devem ser preservadas e
quais podem ser sacrificadas. Ao se manterem quase R$ 500 bilhdes em gastos tributarios previstos
(RFB, 2024) e dezenas de bilhdes em emendas parlamentares, enquanto se comprimem areas sociais
e se exige disciplina estrita sobre a despesa primaria, evidencia-se a assimetria da disputa distributiva.
O orgamento brasileiro segue impondo quotas de sacrificio muito mais intensas a maioria trabalhadora

do que aos segmentos proprietarios e rentistas.
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Nesse sentido, a reconstru¢ao estatal anunciada pelo governo Lula Il esbarra em limites
internos de sua propria estratégia macroecondmica. E correto reconhecer que houve reabertura de
espacos institucionais, retomada de programas e reposicionamento discursivo do Estado apds o ciclo
bolsonarista. Entretanto, ao conservar a austeridade como moldura da politica fiscal, o governo
circunscreve 0 alcance de sua propria agenda social. A politica social torna-se dependente de ganhos
marginais de arrecadacdo, de negociagdo parlamentar fragmentada e de compressdo de outras
despesas igualmente necessarias, em vez de ser financiada por uma reforma estrutural do orgamento e
da tributagao.

A consequéncia é um Estado social permanentemente tensionado. Em vez de
universalizagdo robusta, produz-se gestdo seletiva da insuficiéncia. Em vez de expanséo consistente
da protegao social, administra-se a convivéncia entre beneficios focalizados, servigos subfinanciados,
pisos contestados e despesas financeiras blindadas. Em vez de enfrentamento da regressividade
tributaria e da captura rentista, preserva-se a separacdo entre o debate social e o debate macrofiscal.
O desfinanciamento, assim, ndo aparece como evento excepcional, mas como efeito normal de uma

arquitetura que subordina a politica social a rentabilidade do capital.

7 CONSIDERAGOES FINAIS

A andlise realizada permite sustentar que o Novo Arcabougo Fiscal representa menos
uma ruptura com a austeridade do que sua atualizagao institucional. A substituicdo da EC n. 95 por
uma regra mais flexivel ndo alterou o sentido social do ajuste: a despesa priméria continua sendo o
principal objeto de contencdo, ao passo que as despesas financeiras, as renuncias tributarias e outros
mecanismos de apropriagdo privada do fundo publico permanecem relativamente protegidos. O
resultado é a continuidade de uma politica fiscal que administra a crise e a governabilidade sem
deslocar a hierarquia de prioridades inscrita no orgamento federal.

No plano tedrico, isso confirma que a austeridade deve ser compreendida como
racionalidade de governo prépria do neoliberalismo financeirizado, e ndo como expediente técnico
transitério. Seu funcionamento articula politica fiscal, monetaria e industrial; desloca o ajuste para a
classe trabalhadora; preserva os interesses dos credores e refor¢a a desdemocratizagéo das decisdes
macroecondmicas. No Brasil dependente, tais determinagdes se expressam de forma particularmente
aguda, dada a regressividade tributaria, a centralidade da divida publica, a vulnerabilidade federativa e

a historica fragilidade do financiamento social.
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No plano empirico, os dados examinados mostram que, entre 2023 e 2025, o gasto
orgamentario total da Unido cresceu, mas sua composi¢do se tornou relativamente mais favoravel a
despesa financeira. Enquanto a despesa nado financeira avangou em ritmo moderado, a despesa
financeira apresentou aceleragdo muito superior, elevando sua participagao no conjunto do orgamento.
Simultaneamente, politicas  sociais  estratégicas experimentaram crescimento insuficiente,
desaceleracdo ou bloqueios diretos, sobretudo na parcela discricionaria do gasto. O servigo da divida
absorveu montantes superiores aos destinados a areas sociais essenciais, reafirmando a primazia do
capital rentista.

Na assisténcia social, o quadro € ainda mais expressivo. O governo Lula Il preservou a
centralidade dos programas de transferéncia de renda e dos beneficios monetarios, sem recompor em
igual medida o financiamento continuo da rede de servigos do SUAS. A expansdo das emendas
parlamentares tensiona 0 modelo fundo a fundo, enfraquece pactuacgGes interfederativas e reintroduz
mediacdes clientelistas e particularistas na distribuicdo dos recursos. O subfinanciamento da protecdo
social basica e especial, associado a compresséo fiscal e a fragmentagao orgamentaria, compromete a
assisténcia social como direito e restringe seu potencial de prote¢do universalizada.

Em sintese, a disputa pelo fundo publico no governo Lula lll continua a favorecer a
burguesia financeira e rentista, ainda que sob um arranjo politico mais complexo e contraditério do que
o do ciclo ultraliberal precedente. A reconstrugdo de um projeto efetivamente comprometido com a
universalizacao de direitos exige, portanto, mais do que a substitui¢do de regras fiscais. Exige enfrentar
a regressividade tributaria, revisar os gastos tributarios, conter a captura parlamentarizada do
orgamento, subordinar a politica monetéria aos objetivos sociais e restituir centralidade politica ao
financiamento publico da seguridade social. Sem esse deslocamento, a promessa constitucional de
1988 permanecera tensionada por uma racionalidade fiscal que converte o orgamento em mecanismo

de valorizagao do capital e relega as politicas sociais a condi¢do de variavel ajustavel.
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