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Abstract This paper analyzes the decision-mak-
ing process involving the formulation of Bill
3077/20081 by the Ministry of Social Develop-
ment and Fight against Hunger, and its sub-
sequent approval as Law 12.435/2011, which
institutionalized the Unified Social Assistance
System (SUAS). The methodology was based on
bibliographic research, analysis of the minutes of
the National Social Assistance Council from 2008
to 2011, and public documents from the Ministry
and interviews with key stakeholders who worked
at the Ministry between 2008 and 2011. The re-
sults showed that the Law aimed mainly to legiti-
mize management practices already underway in
Social Assistance and to establish legal certainty
for federal managers. The decision to propose the
Law highlights the relevance of “policymakers” in
including issues on the public agenda.

Keywords Unified social assistance system, Deci-
sion-making process, Policy formulation

Resumo O trabalho analisa o processo decisé-
rio que envolveu a formulagdo, pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, do
Projeto de Lei 3077/2008 e sua posterior aprova-
¢do como Lei 12.435/2011, que institucionalizou
na ordem juridica brasileira o Sistema Unico de
Assisténcia Social. A metodologia se baseou em
pesquisa bibliogrdfica, andlise das atas do Conse-
Iho Nacional de Assisténcia Social de 2008 a 2011
e documentos piiblicos do Ministério e entrevistas
com atores-chave que atuaram no Ministério en-
tre 2008 e 2011. A andlise demonstrou que a Lei
tinha como principais objetivos legitimar as prdti-
cas jd em curso na Assisténcia Social e estabelecer
seguranga juridica para os gestores federais. A de-
cisdo de elaborar a Lei aponta para a importin-
cia dos “policy makers” no processo de inclusio de
termas na agenda publica.

Palavras-chave Sisterna tinico de assisténcia so-
cial, Processo decisorio, Formulagdo de politicas
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Introducao

Este estudo se destinou a andlise do processo
decisério que envolveu a formula¢do, pelo Exe-
cutivo, do Projeto de Lei 3077/2008!, conhecido
como PL SUAS e seu processo de aprovagao pela
Céamara dos Deputados e Senado Federal, trans-
formando-se na Lei 12.435/2011%. Com a nova
Lei, o governo federal, através do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome —
MDS, institucionalizou na ordem juridica bra-
sileira o Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS como sistema de gestdo descentralizado
e participativo da assisténcia social, alterando
significativamente a Lei Organica da Assisténcia
Social — LOAS, Lei 8.742/1993°.

O estudo se insere no campo de andlises de
politicas publicas, utilizando-se dos referenciais
tedricos do neoinstitucionalismo histérico e da
abordagem cognitiva e normativa. Ambos de mé-
dio alcance, esses referenciais, valorizam o papel
das instituicdes e dos atores na institucionaliza-
¢ao de politicas publicas em seu contexto s6cio
histérico e econdmico. A principal linha argu-
mentativa dessas abordagens ¢é a de que, além da
influéncia da politica econdmica nacional e in-
ternacional, a politica publica é elaborada e im-
plementada sob forte influéncia dos constrangi-
mentos impostos pelas instituicdes e suas regras,
formais e informais, bem como pelos interesses,
ideias, estratégias dos atores diversos que parti-
cipam do processo decisdrio, este permeado por
disputas de poderes e saberes.

O estudo se baseou em pesquisa qualitativa
realizada através de pesquisa bibliografica, anali-
se documental das atas do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (entre 2008 e 2011) e de docu-
mentos publicos do MDS, e entrevistas com ato-
res-chave que atuaram no MDS no periodo entre
2008 e 2011, durante o processo de elaboracao e
acompanhamento da tramitacdo do Projeto de
Lei na Camara dos Deputados e no Senado Fede-
ral. O projeto de pesquisa foi submetido ao Co-
mité de Etica da Universidade Federal Fluminen-
se/Niterdi-R], Sistema CEP/CONEP, aprovado
pelo parecer n° 692.118, de 06/06/2014.

O Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS foi proposto pela IV Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social, em 2003, e foi formalizado
através da Politica Nacional de Assisténcia Social
- PNAS de 2004* e da Norma Operacional Bési-
ca - NOB de 2005° aprovados por resolugdes do
Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS.
Os dois documentos juntos se firmaram como os
principais instrumentos normativos, delineando,

desse modo, um novo formato para a implemen-
tagdo da assisténcia social em todo o territério
nacional. A mensagem com o Projeto de Lei 3077
(PL SUAS) foi encaminhada ao Congresso Nacio-
nal em 2008, pelo entdo Ministro Patrus Ananias
e pelo Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, ou
seja, quando o SUAS jé estava em pleno funcio-
namento pelo pais, com aproximadamente trés
anos de implementacdo. Sua aprovagdo em Lei
se deu em 2011, no primeiro mandato do gover-
no da Presidente Dilma Rousseft, que se propos
a dar continuidade ao governo Lula, porém com
suas especificidades e novas coalizdes politicas.

O trabalho aponta que a defini¢cdo, em Lei,
de um processo jd em curso, respondeu a neces-
sidade de dar suporte legal a nova configuracio
institucional de uma politica publica tradicio-
nalmente vista como de ‘segunda classe’. Uma Lei
especifica que contivesse essa nova configuracdo
era necessdria para legitimar uma nova assistén-
cia social frente a gestores das diferentes esferas
de governo, agentes publicos, opinido publica e
6rgaos de controle, facilitando as mudangas ne-
cessarias a sua implementa¢do no ambito da ad-
ministra¢do publica.

Muller e Surel® apresentam a importincia da
fase de legitima¢do em um processo decisdrio.
Apesar de muitas vezes ser dificil distinguir a fase
de legitimacdo da fase de formulagao, esta tltima
seria designada a “atividade das escolhas das res-
postas dadas a uma questdo politica”, enquanto
que a fase de legitimac¢do designaria os mecanis-
mos que vao tornar aceitdveis as escolhas opera-
das pelo governo, tanto no plano juridico, quanto
na opinido publica.

Porém, o resultado de um processo decisorio
de uma politica pablica nunca estd previamente
definido. Os processos de decisdo sdo complexos
e incluem diferentes atores, muitos interesses e
ideias sobre as solu¢cdes de problemas, além de
constrangimentos impostos pelas regras e proce-
dimentos institucionais, as legislacdes, as rotinas
burocraticas e as estratégias de poder adotadas®.

O contexto de elaboracao do projeto de lei
do SUAS

Kingdon™ apresenta as seguintes etapas para a
formulagdo de uma politica publica: o estabeleci-
mento de uma agenda, a especificagdo de alterna-
tivas (onde as escolhas sao feitas), uma escolha fi-
nal dentre as alternativas por meio do legislativo
ou do presidente, e a implementacdo da decisdo.
Sua atengdo estd no estabelecimento da agenda e



a especificacdo de alternativas, denominados de
processos pré-decisérios’.

No ciclo de politicas, um problema é o pon-
tapé inicial para que uma politica seja formula-
da. Nem todas as questdes ou situagdes sdo vistas
como problemas, somente aquelas que conse-
guem a ateng¢do dos governantes e de atores pu-
blicos e privados que possuem poder de decisdo.
O fluxo da politica seria outra explica¢do para
que um tema entre ou ndo na agenda. Mesmo
nio havendo um problema explicito, os rumos
da politica podem pressionar uma agenda: elei-
¢des, grupos de interesses, novos arranjos poli-
ticos, etc. Ainda no modelo analitico do autor,
identificou que os atores visiveis (que possuem
apelo mididtico) possuem forte influéncia na for-
mula¢do da agenda, enquanto que os invisiveis
(burocratas, técnicos, especialistas, pesquisado-
res, etc.) influenciam nas escolhas de alternativas.

Para explicar como surgem as mudangas nas
agendas, Kingdon® sistematiza que os fluxos dos
problemas, do jogo politico e das préprias po-
liticas publicas sdo autébnomos uns dos outros.
Em alguns momentos eles se alinham e aparece a
oportunidade para um tema entrar na agenda de
decisdes e provocar inovagdes na politica publica.
Kingdon?® chama a essa oportunidade de “janela”,
que pode ser aberta ou nos fluxos politicos ou nos
fluxos de problemas. Essas “janelas de oportuni-
dades” podem ser previsiveis, como a mudanga
de uma legislagao, por exemplo, ou imprevisiveis,
como a mudanga de “decision makers” devido a
resultados eleitorais inesperados. As janelas nao
ficam abertas por muito tempo e, caso fechem, é
preciso esperar uma nova oportunidade. Aqui, os
empreendedores de politica encontram um lugar
destacado, pois precisam encontrar essas janelas
abertas para empreenderem politicas que lhes fa-
vorega, a partir das solugdes jd formuladas.

Alguns estudos que analisam a politica pabli-
ca de Assisténcia Social a partir da formulacio do
SUAS vém demonstrando que as mudangas ins-
titucionais e normativas ocorridas em 2003/2004
foram fortemente influenciadas pelos resultados
eleitorais de 2002, quando foi possivel uma nova
composicdo dos atores no cendrio governamental
e em espagos do processo decisorio da agenda pu-
blica e da formulagdo de politicas. Mendosa’, por
exemplo, classifica a importéncia dos profissionais
do Servigo Social como agentes politicos especi-
ficos, principalmente professores e pesquisadores
de universidades publicas, grande parte militantes
do Partido dos Trabalhadores - PT, que ingressa-
ram em posi¢des decisivas no governo Lula e que
puderam influenciar nas decisdes da agenda.

Pode-se admitir que havia uma comunidade
de especialistas que vinha elaborando alternati-
vas para a assisténcia social desde sua incorpora-
¢30 na Seguridade Social, a partir da interpreta-
¢do dos dispositivos legais, com publicagdoes em
revistas cientificas de suas ideias, da constru¢io
de conceitos, elaboragdo de pesquisas académi-
cas que reforcaram argumentos por longo tempo
e desempenharam o “amaciamento” da politica,
até que conseguiram encontrar a oportunidade
com a chegada do Ministro Patrus em 2004 e a
reforma ministerial, para colocar em pratica suas
propostas, e se configuraram como empreende-
dores, ou “entrepreneurs’, que mobilizaram as
ferramentas necessdrias para apresentar o Siste-
ma Unico da Assisténcia Social.

O Projeto de Lei - PL 3077 de 2008, ou PL
SUAS, foi elaborado pelos diretores da Secretaria
Nacional de Assisténcia Social e suas equipes de
trabalho, com vistas a alterar a lei n° 8.742, de
7 de dezembro de 1993, a LOAS. Na mensagem
de encaminhamento do Ministro Patrus Ananias
para o Presidente da Republica, Luiz Indcio Lula
da Silva, o gestor do MDS explicita que o sistema
descentralizado e participativo referido no artigo
6° da LOAS passaria a ser denominado SUAS, e
seus servicos e agdes teriam como foco prioritd-
rio as familias (matricialidade sociofamiliar) e
como base de organizacdo o territdrio (territo-
rializagdo das a¢des). Além disso, era de interesse
do Poder Publico Executivo estabelecer as regras
da gestdo da politica publica, seu controle social,
0 monitoramento e a avaliacio e ajustes pontuais
na LOAS.

Verifica-se que houve a inten¢do de incluir
na Lei Orgénica de Assisténcia Social aquilo que
era fundamental para instituir o SUAS sem que,
no entanto, houvesse muitos pontos de questio-
namentos. Esta foi uma das agdes estratégicas'
do MDS para a tramitac¢do do PL SUAS, colocan-
do na proposta tudo aquilo que ji vinha sendo
implementado através de decretos e resolugdes,
sem que fossem incluidas questdes polémicas
como, por exemplo, assuntos referentes ao finan-
ciamento, ao papel do CNAS, ou das entidades
filantropicas. A primeira situagdo de impasse em
relacdo a Lei ocorreu dentro do préprio MDS.
Havia uma divergéncia interna no Ministério so-
bre a necessidade de uma lei para regulamentar o
SUAS. Alguns profissionais, ligados a militancia
histérica da assisténcia social nos municipios e
estados, entendiam que a LOAS, sancionada em
1993, continha elementos que institucionaliza-
vam o SUAS. Também que o CNAS era um 6rgao
deliberativo e legitimo, ndo havendo necessidade
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de alterar a LOAS, ja que as resolu¢des pactuadas
no CNAS teriam o papel de reguladores do SUAS,
fortalecendo o CNAS.

O movimento de criar a Lei foi coordenado
pelo Ministro do Desenvolvimento Social, pela
Secretaria Executiva do MDS e pela Secretdria
Nacional de Assisténcia Social, que, como princi-
pais gestores a frente do MDS em 2007/2008, en-
tendiam que apesar da argumentagao estar corre-
ta, o fato de ndo haver explicitado em Lei as mu-
dangas trazidas pelo grupo, dificultava o trabalho
da gestdo publica, principalmente na questao do
or¢amento e financiamento da politica puablica e
nas prestacoes de contas. Também era de interes-
se politico demarcar o SUAS como politica deste
grupo no poder, que encerrava duas gestdes na
pasta da Assisténcia Social.

Além de deixar uma “marca histdrica”, havia a
necessidade de legitimar no d4mbito legal as agdes
dos gestores do MDS/SNAS, que enfrentavam
dificuldades com os 6rgdos de fiscalizagdo, de
modo que estes compreendessem que as mudan-
¢as que vinham sendo efetuadas estavam dispos-
tas ja na LOAS. Além disso, alguns gestores mu-
nicipais ainda nao haviam aderido ao SUAS, por
ndo haver obrigatoriedade da lei. Esse é o argu-
mento mais contundente entre os entrevistados:
a inseguranca juridica que tinham em relag¢ao aos
encaminhamentos, devido o SUAS nio estar ex-
plicitado em uma lei.

A oportunidade para apresentar o Projeto de
Lei foi o aniversério de quatro anos do MDS em
2008, que seria comemorado no dia 12 de margo.
O Ministro e sua equipe buscaram comemorar
o0 aniversario do MDS apresentando marcos que
impunham seu lugar de importincia no cendrio
nacional: A reformulagdo do organograma do
MDS para garantir sua expansao e 0 cONcurso
publico para criar uma capacidade burocritica
na politica publica; a mudanca na lei de Certi-
ficados de Entidades Beneficentes de Assisténcia
Social — CEBAS'}; a criacdo do Indice de Gestao
Descentralizada - IGD do Bolsa Familia'? como
incentivo a adesdo ao Programa e melhoria em
sua gestao; além do PL SUAS.

A Casa Civil foi a arena mais importante na
primeira fase da formulagdo da proposta da lei
e envolveu nao sé os atores do MDS, mas outros
Ministérios para a elaboragao do projeto envia-
do ao Congresso, principalmente o Ministério
do Planejamento, que é um limitador das agdes
devido a necessidade de controlar a politica eco-
ndémica do governo. Se a primeira dificuldade foi
convencer a propria equipe do MDS sobre a im-
portincia de se constituir o SUAS em lei, pode-

se considerar uma segunda, que foi a negocia¢do
entre o governo, ou seja, entre os Ministérios,
para fechar uma proposta de lei que ndo criasse
despesas or¢amentdrias. De acordo com as atas
do CNAS do exercicio de 2008, havia uma expec-
tativa dos membros do MDS de sancionar a Lei
do SUAS ainda em 2008, especificamente em de-
zembro, na comemora¢do de 15 anos da LOAS.
Porém, os rumos da politica fizeram com que o
outro projeto de lei, o Projeto de Lei dos Certi-
ficados de Entidades Beneficentes de Assisténcia
Social — PL CEBAS (PL 3021/08), se tornasse um
tema de muitos debates, que mobilizou os ato-
res do CNAS e do préprio MDS, da Camara dos
Deputados e das organizagdes da sociedade civil
e seus féruns. A aprovacdo da Lei do SUAS em
dezembro de 2008 acabou nao sendo vidvel e s6
aconteceu trés anos mais tarde.

Resumidamente, o PL CEBAS veio com a in-
ten¢do de mudar a regulagdo dos Certificados de
Entidades Beneficentes de Assisténcia Social e os
procedimentos de isenc¢do de contribui¢oes para
a seguridade social. De posse do Certificado as
entidades podem pleitear a isen¢do de todos os
impostos, das contribui¢des sociais como Pro-
grama de Integracao Social - PIS e a Contribui-
¢30 para o Financiamento da Seguridade Social -
Cofins, e da contribui¢do patronal a Previdéncia
Social*!*. Este é um tema muito caro e disputado
na trajetéria da assisténcia social em sua relacdo
entre o setor publico e entidades privadas®. O
projeto de lei tinha os principais objetivos: a) es-
tabelecer os critérios e requisitos para a caracteri-
zagdo e certificagdo das entidades beneficentes de
assisténcia social; b) tirar do Conselho Nacional
de Assisténcia Social a competéncia para a certi-
ficagdo das entidades beneficentes e distribui-la
entre os Ministérios da Satude, da Educacgdo e
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
conforme a drea de atua¢do entidade requerente;
c) estabelecer os requisitos e a forma para que as
entidades certificadas pudessem gozar da isen-
¢do das contribuigdes para a seguridade social. O
PL CEBAS foi aprovado em 27 de novembro de
2009, transformando-se na Lei 12.101'°.

Entre 2008 e 2011, contudo, o PL SUAS mo-
bilizou o CNAS e seus conselheiros, bem como
outros atores do Sistema, como o Férum Nacio-
nal de Secretdrios Estaduais de Assisténcia Social
- FONSEAS e o Colegiado Nacional de Gestores
Municipais da Assisténcia Social - CONGEMAS,
principalmente para pressionar a sua aprovagao
no Congresso. Dois pontos mereceram destaque
em sua tramitacdo no Legislativo: a tentativa de
interferéncia na regulagdo do Beneficio de Pres-



tagdo Continuada - BPC e a situagdo do financia-
mento da assisténcia social.

O “calcanhar de Aquiles” das politicas
sociais; o financiamento

No processo de formulacio do PL SUAS havia
uma exigéncia do Ministério do Planejamento de
que a lei ndo criasse despesas. O Presidente Lula
encaminhou a Mensagem n° 119 ao Congresso
Nacional com o Projeto de Lei em 12 de margo
de 2008, seguindo o que cabe ao Presidente da
Republica conforme artigo 61 da Constituicdo
Federal. O PL SUAS foi apresentado ao Congres-
so Nacional em 25 de marco de 2008, e tramitou
em regime de prioridade. Conforme Regimento
Interno da Camara Federal, “art.158. Prioridade
¢ a dispensa de exigéncias regimentais para que
determinada proposi¢ao seja incluida na Ordem
do Dia da sessdo seguinte, logo apds as proposi-
¢des em regime de urgéncia”

O PL SUAS foi distribuido as Comissoes de
Seguridade Social e Familia - CSSF; Finangas e
Tributagdo - CFT; e Constituicdo e Justica e de
Cidadania - CCJC e tramitou como proposi¢do
sujeita a aprecia¢do conclusiva pelas Comissdes,
ou seja, que dispensa a apreciagdo do Plendrio da
Cémara Legislativa.

O anteprojeto de lei encaminhado pelo MDS
propunha mudangas na redacdo dos seguintes
artigos da LOAS: 6, 13, 14, 15, 16, 17, 20, 22 e 36
(art.1e do PL 3077/2008). Propunha também o
acréscimo de 4 paragrafos: 6-A, 6-B, 6-C, 6-D
(art. 2° do PL 3077/2008).

De forma resumida, as mudangas foram as-
sim distribuidas: o artigo 6°, além de nominar
o sistema descentralizado e participativo, insti-
tuiu o pacto federativo ao implicar a gestdao e o
financiamento compartilhados entre os entes fe-
derados e estabelecer a parceria entre publico e
privado na condugdo da assisténcia social, ja que
incluiu as entidades e organizacdes de assisténcia
social no Sistema, além da participagdo e do con-
trole social a partir dos conselhos em cada esfera
de governo.

Os artigos incluidos 6°-A, 6°-B, 6°-C, 6°-D,
trataram especificamente da hierarquizagao da
protecdo social (bdsica e especial) e apresenta-
ram o Centro de Referéncia de Assisténcia Social
- CRAS e o Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social - CREAS como unidades esta-
tais publicas obrigatorias na execugdo da politica
social de assisténcia social, com aten¢do a ne-
cessidade de adequagdo as atividades propostas

e principalmente, com acessibilidade as pessoas
idosas e as pessoas com deficiéncia; instituiram a
vigilancia socioassistencial como parte das prote-
¢des afiancadas pela politica de assisténcia social;
deliberaram que a rede socioassistencial é com-
posta pela rede publica e privada dos servigos, o
que incluiu as entidades e organizacdes de assis-
téncia social e com a novidade de que as mesmas
estejam vinculadas ao SUAS, o que significa uma
nova estruturagio de funcionamento para ade-
quagdo as normas e padroes dos servigos.

Os artigos 13°, 14° e 15°, referiram-se aos
beneficios eventuais e a responsabilidade de co-
financiamento dos mesmos. Os artigos 16 e 17
reforcaram a importincia das instancias de con-
trole social, seu papel deliberativo e a necessidade
de garantir recursos para seu adequado funcio-
namento.

O artigo 20° diminuiu a idade dos idosos
para recebimento do Beneficio de Presta¢ao
Continuada (de 70 anos para 65 anos) e mudou
o conceito de familia para o critério de elegibili-
dade na concessdo do direito ao beneficio, o que
traduz a busca de regulamentar um parametro
para incluir os membros da familia que habitam
o mesmo domicilio e que possuam responsabi-
lidades nos cuidados e obriga¢des de alimentos.
Cabe ressaltar que o BPC é um beneficio consti-
tucional, incluido na LOAS, que d4 acesso a ido-
sos e pessoas com deficiéncia a um saldrio mini-
mo mensal, quando comprovada insuficiéncia de
renda familiar (renda per capta de % do saldrio
minimo) e incapacidade para o trabalho (no caso
das pessoas com deficiéncia).

O artigo 22° ampliou os beneficios eventuais.
Na LOAS esses beneficios eram dirigidos somente
as situacdes de morte e nascimento e as familias
com renda per capta de ¥4 do saldrio minimo, o
que limitava o direito aos extremamente pobres.
O artigo 36 vinculou as entidades privadas ao
SUAS, o que implica em que essas entidades pas-
sam a ter que seguir as normatiza¢des da politica
para a prestacdo de servicos de assisténcia social.

Apés ser encaminhado ao Congresso e ao
CNAS, o PL SUAS estava sujeito a sofrer altera-
¢des. Foi feito um acordo entre os representantes
do MDS e os Conselheiros do CNAS de que estes
ultimos poderiam apresentar novas propostas aos
deputados, que seriam levadas as comissdes como
emendas, desde que pactuadas no CNAS. O fato
de ser o Deputado Raimundo Gomes de Matos do
Partido da Social Democracia do Brasil — PSDB/
CE o relator do PL facilitou o acesso e a interacdo
entre o Executivo e o Legislativo, visto o interesse
do Deputado pela édrea setorial e sua articulacdo
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como membro Presidente da Frente Parlamentar
em Defesa da Assisténcia Social. Além disso, ou-
tros deputados também contribuiram na rela¢ao
entre o Executivo e o Legislativo, com aten¢io
aos outros Relatores das Comissoes, Joao Dado,
do Partido Democratico Trabalhista - PDT/SP
e José Genoino, do Partido dos Trabalhadores -
PT/SP. Chamou atengdo a participa¢do ativa do
Deputado Eduardo Barbosa, também do PSDB,
que contribuiu nas negociagdes e por vdrias vezes
enviou sua assessoria para participar das reunides
do CNAS, para acompanhar as discussoes.

Mesmo nao sendo do mesmo partido, inclu-
sive sendo da oposi¢do ao partido governista, os
deputados se envolveram a favor da proposta de
Lei. Eduardo Barbosa e Raimundo Matos eram
dois deputados que ja haviam sido gestores da
assisténcia social em seus estados, o que garantiu
uma boa articulagdo entre os atores do Executivo
e Legislativo.

O CNAS encaminhou a questdo especifica do
PL SUAS para a Comissao de Politica do CNAS,
para ser debatido e levado a plendria. Os mem-
bros da Comissdo de Politica apresentaram suas
propostas para alteracao do PL em uma reunido
ordindria em agosto de 2008 (Ata 159 do CNAS,
de agosto de 2008)". A discussao dos Conselhei-
ros nesta plendria teve como produto uma nota
do CNAS a favor do PL, disponibilizada no site
do Conselho e encaminhada ao Congresso. O
principal argumento utilizado pela Comissdo
para o apoio ao PL foi a necessidade de conso-
lidar o sistema de gestdo. Na nota, ela explicita
o porqué dos conselheiros apoiarem o PL SUAS:

1) Consolidar o Sistema Unico de Assis-
téncia Social — SUAS;

2)  Fortalecer a gestdao, 0 monitoramento e
a avaliagdo da Politica de Assisténcia Social;

3)  Aperfeicoar o critério de acesso ao Be-
neficio de Prestagdo Continuada — BPC.

A nota foi publicada como estratégia para
captacdo de assinaturas a favor do PL SUAS, para
pressionar o Congresso, pois havia uma expec-
tativa de que esta propositura de lei tramitaria
rapidamente. No CNAS, a nota teve a aprovacao
de nove Conselheiros, com abstengdes de trés
conselheiros e dois contrarios, sem apresentacao
de justificativa. Assim, 0o CNAS propds para aper-
feicoamento do PL:

1. Incluir o conceito de entidades e organi-
zagdes de assisténcia social (ampliou a proposta
do PL original para incluir os conceitos e defi-
nigdes sobre organizagdes que prestam servicos
ou destinam a¢des no aAmbito da assisténcia so-
cial, acompanhando os debates jd realizados pelo

CNAS e MDS nesta questdo); 2. Organizagdo e
Gestao da Politica de Assisténcia Social e Vinculo
das entidades ao SUAS (propuseram nova reda-
¢do aos artigos que especificavam sobre a gestdo
do SUAS no PL original, fazendo mencdo a im-
portancia das entidades na condugédo da politica
de assisténcia social e incluindo a necessidade de
garantir recursos publicos a essas entidades atra-
vés de convénio); 3. Inclusao de um conceito de
familia para efeitos dos servigos e beneficios da
politica de assisténcia social (esta proposta nao
encontrou eco no congresso e o “foco na fami-
lia” apresentado na PNAS nao entrou na Lei); 4.
Garantia de dotagdo or¢amentdria prépria para
os Conselhos de Assisténcia Social (nao houve
inclusdo desta proposta no Congresso); 5. Finan-
ciamento e competéncias de cada esfera de go-
verno (houve a iniciativa de instituir em lei o co-
financiamento da politica nas trés esferas de go-
verno e o repasse automdtico — “fundo a fundo”
—acabando com as formas conveniais de repasses
financeiros entre os entes. As propostas referentes
ao financiamento e o papel dos entes federados
influenciaram a elaboragao dos Substitutivos
apresentados na CSSF, do Deputado Raimundo
Gomes de Matos); 6. Pagamento de Pessoal com
recursos dos Fundos de Assisténcia Social (esta
proposta também foi apresentada como Subs-
titutivo na CSSF); 7. Composi¢ao do CNAS (os
conselheiros apresentaram proposta para am-
pliar a representacgdo e a participagdo no CNAS,
porém nao foi incorporada no Congresso).

Todo o ano de 2009 foi no sentido de mobili-
zagao dos atores para pressionar a Camara a votar
o PL, porém, apesar da articula¢do, a aprova¢do
ndo ocorreu. Apesar da Assessoria Parlamentar -
ASPAR e do MDS acreditarem na possibilidade
de aprovagdo do PL SUAS em 2010, o processo
eleitoral neste ano realmente interferiu na trami-
tagdo, no sentido de que a conjuntura diminuiu a
pressao dos grupos e muitos atores significativos
entraram em campanhas eleitorais. Posterior-
mente, houve o periodo para as mudangas na
transi¢ao para um novo governo, o que também
atrasou o processo.

Além disso, o processo que elegeu Dilma
Rousseff Presidente da Republica foi perpassado
por dificuldades politicas que envolveram escan-
dalos de corrup¢do de membros do Partido dos
Trabalhadores, o que fragilizou o governo no
periodo, que perdeu forga para ter seus projetos
votados.

Algumas emendas apresentadas pelos depu-
tados vieram em decorréncia das contribui¢des
da sociedade civil, dos conselheiros do CNAS e



da participagdo de assessores dos deputados nas
reunioes do mesmo Conselho, além da manifes-
tagdo do MDS aos deputados aliados, inclusive de
outros partidos que ndo eram da base governista.
Como houve grande articula¢do entre o MDS e
os Relatores das Comissoes parlamentares, as jus-
tificativas de emendas sofreram interferéncias da
equipe do Ministério, que nas regras informais,
participa ativamente do processo legislativo.

A emenda 17 do Deputado Eduardo Barbosa
- PSDB/MG na Comissao de Seguridade Social e
Familia foi apontada por um dos entrevistados
como o principal ponto de conflito durante o
processo de tramita¢ao do PL na Cdmara dos De-
putados, logo no inicio do processo. Esta emen-
da tinha como proposta o aumento da renda per
capta para acesso ao BPC de % do salario mini-
mo, para ¥ saldrio, o que aumentaria o publico
atendido e consequentemente, o gasto publico.

Por solicitacio da Comissdo de Tributagdo e
Finangas - CTF, o MDS e o Instituto de Pesqui-
sas Econdmicas Aplicadas - IPEA realizaram uma
pesquisa para estudo do impacto desta mudanga
no or¢amento. Em 2010, o BPC atendia 3,3 mi-
lhdes de pessoas, com gasto de R$ 20,2 bilhdes
de reais, enquanto que o Programa Bolsa Familia,
com cobertura de 12,1 milhdes de familias, tinha
gasto estimado de R$ 13 bilhoes. Além disso,
considerou-se a politica de valoriza¢do do salario
minimo, que aumentaria o numero de beneficid-
rios e também o valor do beneficio, e 0 aumento
da expectativa de vida, que for¢a o aumento de
gasto com os beneficios. A utiliza¢do da pesquisa
foi importante argumento para nio aceita¢ao da
mudanca do critério de renda para concessdao do
BPC.

Com o atraso na tramita¢do do Projeto de Lei
do SUAS, foi possivel que os grupos organizados
interferissem na proposta inicial, com articula-
¢do entre o MDS, o CNAS e a Camara dos Depu-
tados. A proposta inicial do PL SUAS foi alterada
por participacdo de vérios atores. Por pressio
dos movimentos organizados e representagdes
no CNAS, artigos na Lei sobre o financiamento
foram incluidos, contrariando a negociagdo ini-
cial entre os Ministérios do Desenvolvimento e
do Planejamento.

A tramita¢ao do PL SUAS no Senado foi bem
menos demorada do que na Camara dos Depu-
tados. Na Comissao de Assuntos Econdmicos o
Senador Romero Jucd, do Partido do Movimento
Democritico Brasileiro - PMDB/PE, entao Lider
do Governo, apresentou uma emenda ao Proje-
to, que retirou a palavra “obrigat6rio” no inciso
I1, do artigo 12°, que tratava do cofinanciamen-

to para aprimoramento da gestao e dos servicos,
programas e projetos da assisténcia social em
ambito nacional.

Tirar a obrigatoriedade do cofinanciamento
federal da politica foi uma manobra, de acordo
com entrevistas, do Ministério do Planejamento
com a lideran¢a do governo no Senado, com o ar-
gumento de se tratar de uma questao semantica,
ndo interferindo no mérito do PL.

Foi através de um Parecer da Advocacia Ge-
ral da Unido - AGU de n° 075/2011/DENOR/
CGU/AGU™, que os atores do MDS minimiza-
ram a perda da incorporagdo da obrigatoriedade
do financiamento federal na legislagdo, ou seja,
da vinculagdo do orgamento para a drea de as-
sisténcia social. O parecer da AGU, dentre outros
pontos, ratificou entendimento de que as transfe-
réncias de recursos da assisténcia social da esfera
federal podem ser realizadas para pagamento de
pessoal nos municipios e que estes recursos sao
de natureza obrigatodria.

Outro “bloqueio” apareceu na Comissdo de
Assuntos Sociais do Senado, onde a Senadora Lu-
cia Vénia do Partido Socialista Brasileiro - PSB/
GO apresentou outra emenda significativa ao
financiamento. No pardgrafo terceiro do artigo
120-A, a proposta era incluir 10% da previsao
or¢amentdria total relativa ao cofinanciamento
federal das protegdes social bésica e especial, para
0 apoio técnico e financeiro. O texto foi aprovado
com a inclusdo de “até” 10%.

A Lei do SUAS foi mais um passo na consoli-
dagdo da assisténcia social como politica. Longe
de ser ela quem vai garantir os direitos sociais,
sabe-se que a prética da agdo publica transforma
a realidade e d4 a real possibilidade de se efetivar
os direitos sociais de cidadania. A Lei avangou ao
instituir legalmente aquilo que jd vinha sendo
implementado por outros dispositivos normati-
vos. A partir dela e dos debates que se seguiram
para a sua construg¢do, definiu-se a nova confi-
guracdo institucional da politica de assisténcia
social, enfatizando seus preceitos de politica pua-
blica ndo contibutiva e demercadorizada. Ainda
se percorrerd um longo caminho para a conso-
lidagdo da Lei, mas sem duvidas, o processo de
sua formula¢io trouxe ganhos a democracia e ao
fortalecimento de sua institucionalidade na so-
ciedade brasileira.

Consideragoes finais

A politica de assisténcia social passou por trans-
formagdes recentes em sua forma de gestdo e seu
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financiamento e, por isso, tem sido alvo de estu-
dos diversos, pela importincia que vem assumin-
do no rol de politicas sociais publicas brasileiras.
O SUAS trouxe novos conceitos a politica de
assisténcia social e suas a¢des tém buscado for-
talecer a concep¢do de politica ndo contributiva
do Sistema de Seguridade Social, destinada a um
publico amplo.

Para isso, a instincia federal responsével pela
gestdo do SUAS, o MDS, assumiu algumas estra-
tégias: mudou critérios para o funcionamento de
servigos, programas e beneficios, elaborou novos
mecanismos de planejamento, gestdo e prestacao
de contas, com o acompanhamento de novos for-
matos para o financiamento da politica e repasses
de recursos entre os entes federativos. Sem duvi-
das, houve avangos na institucionalizagdo dessa
area pelo Estado brasileiro, que merecem aten¢ao
dos analistas e estudiosos das politicas sociais.

A pesquisa demonstrou que a Lei do SUAS,
elaborada inicialmente pelo poder Executivo,
através do MDS, tinha como principais objetivos
legitimar as praticas ja existentes e estabelecer
seguranca juridica para o grupo de gestores do
governo federal, dos estados e municipios para
garantir continuidade na condugdo do SUAS. A
decisdo de elaborar a Lei aponta para a impor-
tancia dos “policy makers” no processo de inclu-
sdo de temas na agenda publica.

A Lei foi uma decisio dos “atores visiveis”,
que possufam autoridade legal formal para deci-
dir que o Projeto de Lei ndo deveria conter ques-
toes conflituosas, mas somente o bdsico para se
instituir o SUAS. A proposta foi elaborada pelos
“atores invisiveis™, diretores e técnicos do MDS, e
posteriormente negociada com outros setores do
governo, com a mediacao da Casa Civil.

Paralelo a tramitagdo do PL SUAS, o processo
de aprovagdo do PL CEBAS acabou por interferir
na tramitacdo do primeiro, principalmente por
ter-se compreendido que na lei que propunha
instituir o SUAS, era preciso legitimar um novo
lugar para as entidades de assisténcia social no
sistema, acabando com o atendimento paralelo
da rede privada, sem a regulacdo estatal. O PL
CEBAS monopolizou o debate e a negociagdo en-
tre Executivo, Legislativo e 0 movimento das en-
tidades privadas durante os dois primeiros anos
de tramitacio das duas leis, 2008 e 2009, até ser
aprovado, em 2009.

Supunha-se que o PL SUAS teria uma breve
tramitagdo, mas sé conseguiu ser aprovado por
forte mobiliza¢do dos atores (MDS, CNAS, FON-
SEAS, CONGEMAS, entre outros), em 2011,
pois, em 2010, ainda, houve o periodo eleitoral,
que contribuiu para a desmobilizagdo do Execu-
tivo e do préprio Legislativo.

O processo decisorio de formulacio e legiti-
magdo do SUAS foi permeado ndo s6 pelas agoes
dos atores, mas pelos constrangimentos impos-
tos pelos dispositivos constitucionais e da Lei
Organica de Assisténcia Social e pelas “regras do
jogo” nas diferentes instdncias em que o projeto
de lei foi debatido e aprovado. A articulagdo entre
a politica economica e a politica social permeou
todo o processo e o direcionamento da politica
econdmica do governo Lula e depois do governo
Dilma, influenciou diretamente a configuracido
da Lei e da impossibilidade de avancos para o fi-
nanciamento da assisténcia social.

A partir das andlises da interagdo entre os
atores e de como se desenrolou o processo da
tramitacdo do PL SUAS, a pesquisa fortaleceu o
argumento de que uma politica ndo se resume ao
seu enunciado formal, e conseguiu demonstrar
os motivos pelos quais a Lei 12.435 de 2011 se
apresentou com o formato atual, seus principais
focos de disputas e quais as possiblidades encon-
tradas naquele contexto para ser aprovada.
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