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RESUMO

O presente trabalho analisa as propostas de emenda constitucional (PEC) votadas em
pelo menos uma das casas legislativas entre 1988 e 2023, com o objetivo de examinar
a atuacao e interagcdo dos atores relevantes ao processo de emendamento
constitucional. A escolha do tema se justifica pelo tramite diferenciado desse tipo de
proposicao legislativa, que possui caracteristicas unicas, como maiorias qualificadas,
necessidade de dois turnos de votagéo e tramitagdo exclusiva no Congresso, sem
necessidade de sancdo presidencial. Além disso, as PECs tém um impacto
significativo no ordenamento juridico, pois podem alterar questdes fundamentais para
a organizagao e funcionamento do Estado. Em especial, serdo observados os
comportamentos do Poder Legislativo e Poder Executivo de forma a entender se as
ideias trazidas anteriormente como preponderancia da Presidéncia sobre o
Congresso, descrita durante os governos FHC, e a estabilizagcdo da reforma
constitucional, descrita durante os primeiros governos petistas, permanecem as
mesmas apos as crises institucionais que marcaram os ultimos governos. A premissa
€ entender como a relagao de forgas entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo se
manifesta através da propositura e aprovacao das PECs, buscando compreender
como essas propostas afetam o funcionamento do Estado. O estudo conclui que
houve uma mudanca radical na relacéo entre 0 Governo e o Congresso em matéria
de reforma constitucional, com o papel do Poder Executivo diminuindo gradualmente
desde os governos FHC até chegar na explosdao de emendas constitucionais
aprovadas durante o Governo Bolsonaro. Isso demonstra que, aos poucos, o Poder
Legislativo assumiu um papel de protagonista na formulagdo de politicas publicas,
especialmente através de mudangas na disposi¢céo de recursos do Poder Executivo
com o orgamento impositivo e o teto de gastos. Por fim, sdo apresentadas hipoteses
sobre como essa relagao de forcas se dara durante o terceiro mandato de Lula e como
as propostas de emenda constitucional poderao funcionar como uma ferramenta dos

legisladores nesse novo cenario.

Palavras-chave: processo legislativo; reforma constitucional; proposta de emenda

constitucional; Direito Constitucional; relagéo entre poderes.



ABSTRACT

The present work analyzes the proposals to amend the Brazilian Constitution(PEC)
pute to the vote in at least one of the legislative houses between 1988 and 2023, with
the aim of examining the actions and interactions of the relevant actors in the
constitutional amendment process. The choice of the topic is justified by the particular
procedure of this type of legislative proposal, which has unique characteristics, such
as qualified majorities, the need for two rounds of voting, and special procedure in
Congress, forgoing the need for presidential sanction. Additionally, PECs have a
significant impact on the legal system, as they can alter fundamental topics concerning
the organization and functioning of the State. In particular, the behaviors of different
government branches will be observed to understand whether the ideas previously
brought up, such as the predominance of the Executive branch over the Legislative
branch described during the FHC governments and the stabilization of constitutional
reform described during the early PT governments, remain the same after the
institutional crises that marked the recent Brazilian presidencies. The premise is to
understand how the balance of power between the Executive and Legislative branches
manifests itself through the proposal and approval of these PECs, seeking to
understand how these proposals affect the functioning of the State. The study
concludes that there has been a radical change in the relationship between the
Government and Congress in terms of constitutional reform, with the role of the
Executive branch gradually diminishing from the FHC governments to the explosion of
constitutional amendments approved by the Congress during Bolsonaro's presidency.
This demonstrates that, gradually, the Legislative branch has assumed a leading role
in formulating public policies, especially through changes in the allocation of Executive
branch resources with the mandatory budget (orgamento impositivo) and the spending
cap (teto de gastos). Finally, hypotheses are presented on how this new balance of
power will unfold during Lula’s third term and how these proposals may function as a

tool for legislators in this new scenario.

Keywords: legislative process; constitutional reform; proposal to amend the
Constitution; Constitutional Law; relationship between government branches.
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1. INTRODUGAO

O desenho constitucional brasileiro €, sem sombra de duvidas, um dos textos
juridicos mais interessantes ja produzidos. Criado em um contexto de
redemocratizagdo ap6s décadas sob um regime autoritario, temos na Constituigao
Federal de 1988 uma redacao que reflete as diversas demandas e anseios sociais a
época, fazendo-a, por muitas vezes, extensa ou contraditéria. Temas que, sob um
primeiro olhar, parecem ndo caber dentro de uma constituicdo, sdo consolidados em
seus diversos dispositivos, lado a lado aos temas mais comumente vistos como

necessarios de constitucionalizagao.

Esse perfil unico da redacgao e estrutura constitucional brasileira tem sido tema
de constante debate no campo académico, com analises feitas por nacionais e
estrangeiros que abordam caracteristicas diferentes da Carta de 1988. Dispositivos
especificos, estudos comparativos e diversos outros temas servem de eixo para as
pesquisas, dentre os quais o objeto do presente trabalho: o processo de

emendamento constitucional no Brasil.

As centenas de dispositivos existentes na Constituicado Federal de 1988 e nos
Atos das Disposi¢cdes Transitorias que a acompanha acabaram por cristalizar
assuntos que s6 podem ser mudados por meio de emendas constitucionais,
impulsionando um processo legislativo que, como tratado mais a frente, ndo apenas
foi pensado diferente, mas desenvolveu propriedades ao longo do tempo que em

muito se diferencia dos meios ordinarios de mudanca legislativa.

As tensbes politicas ao longo dos mais de 30 anos apos a promulgacao
também causaram mudancgas no texto e processo de emendamento constitucional,
com a atuacdo do Poder Legislativo e Poder Executivo se adaptando as novas
realidades e relagdes entre os agentes envolvidos, com a evolugao dos papeis de

cada ente refletindo seu papel dentro do jogo politico.

Nos tempos atuais também vemos um interesse mais popular em assuntos
antes restritos aos meios académicos. Uma pesquisa realizada pelo DataSenado do

Senado Federal (2022) intitulada “Panorama Politico 2022: Opinides sobre sociedade
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e democracia” mostrou que ha uma falta de conhecimento do eleitor sobre o sistema

politico brasileiro, mesmo que haja um interesse por parte da populagao sobre o tema.

Assim, mesmo que nao haja, necessariamente, uma educagao politica formal
sobre como funciona o nosso desenho institucional, vemos cada vez mais o papel
das redes sociais (MORAIS, 2021) para trazer debates outrora inacessiveis para as
camadas mais populares, que passaram a se interessar por temas anteriormente

restritos aos juristas e cientistas politicos.

A crise sanitaria da COVID-2019 (FERRAZ, 2020); (CARVALHO et al., 2022),
com os conflitos entre os trés poderes (DOS SANTOS, 2023) e uma discussao sobre
o papel dos entes federados durante a pandemia (GIL, 2021) trouxe questionamentos
sobre o texto da Constituicdo Federal e a necessidade de manutencao ou reforma por

meio de emendas constitucionais.

Assim o estudo das instituicdes sob esse novo contexto de interesse social,
tanto as atuantes no processo legislativo constitucional quanto as por ele regidas, traz
uma possibilidade interessante de analise, buscando entender a construcdo da
sociedade pelos interesses existentes nos campos juridicos, sociais e econémicos
refletidos durante a atuagdo dos congressistas, aproximando o Direito da Ciéncia
Politica (ARAUJO, 2014).

Essa analise multifacetada do processo de construgdo do Estado Brasileiro,
vendo o que € juridica e politicamente relevante, permite uma perspectiva mais ampla
sobre as instituigdes, utilizando e misturando as bases cientificas e metodoldgicas
proprias dessas ciéncias, abrindo um caminho para que o estudo das leis e sua

formacéao seja enxergado de uma forma diferenciada.

Como defende Limongi (2010), os estudos legislativos servem de introducao
para o estudo do funcionamento da democracia brasileira, demonstrando a relagao
existente entre os poderes e a construcdo do desenho institucional através das leis e
normas que, no Direito, avalia a conformidade das normas dentro do ordenamento,

de acordo com os principios e o desenho legal estabelecido na Constituigao Federal
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e nas leis infraconstitucionais, enquanto na Ciéncia Politica é oferecida uma
perspectiva mais focada no comportamento dos atores envolvidos, tais quais partidos
politicos e parlamentares, e no exame das relagdes de poder existentes na

negociacao e representacao dos interesses durante a elaboragao das normas.

Através dessa perspectiva multifaria, busca-se uma compreensdo mais
abrangente do processo legislativo, destacando varias facetas da sua complexidade
e seu papel indispensavel para a construgdo da sociedade brasileira, dentre os quais
o tema da presente pesquisa: a analise da votagdo e aprovacdo de emendas

constitucionais através das PECs (Propostas de Emenda Constitucional).

A questdo vinda dessa analise e que se busca resposta neste trabalho é
entender como essa alteracdo constitucional reflete interesses e momentos dos
grupos e agentes responsaveis pelo emendamento, com foco especial nas relagdes

entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo apds a redemocratizagao.

O objeto da pesquisa se justifica pelas caracteristicas unicas das PECs entre
os tipos de proposigdes legislativas, ja que é capaz de alterar os proprios fundamentos
do Estado, além de possuir um rito proprio, bastante diverso das outras formas no
que tange a natureza, ao meio de aprovacao, a hierarquia e ao impacto (DA SILVA,
2011).

O recorte temporal abragca um periodo que vai desde a promulgacao da
Constituigdo Federal de 1988 até as propostas votadas em 2023, compreendendo 10
legislaturas e 122 chefes de Estado, possibilitando analisar as mudangas existentes
no processo de emendamento ao longo dos anos em um Brasil cada vez mais
diferente, nos quais os interesses e prioridades dos atores relevantes mudam

conforme surgem novos contextos.

" Inclui-se aqui o periodo apos a promulgagdo da Constituicdo Federal entre 1988-1990 como uma
legislatura.
2 Incluindo o terceiro mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva.
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Apesar de terem sido apresentadas milhares propostas de emenda
constitucional entre a redemocratizacao e o final do ano de 2023, temos que a enorme
maioria delas foram arquivadas ou tiveram sua tramitacdo encerrada antes mesmo
de serem levadas a votagdo de uma das casas legislativas ou encontram-se
aguardando agéo das comissdes ou da Mesa Diretora, conforme pode ser visto na
tabela feita com base nos sistemas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
cabendo apontar que tanto as encerradas como aquelas em tramite seguem em sua
prépria casa legislativa, pois 0 envio a outra casa se da, salvo raras excegdes, apenas

apo6s a votagao na propria casa.

TABELA 1 - PROPOSTAS NAO VOTADAS

(PECs arquivadas e em tréamite nas casas legislativas)

Casa Encerradas | Em tramite | Total | % Arquivadas
Camara dos deputados 2886 804 3690 78.21%
Senado Federal 1767 221 1988 88.88%

Assim a opgao por analisar apenas as propostas levadas a votagao permite
filtrar as PECs e focar o estudo para apenas aquelas que os presidentes consideram
importantes o suficiente para o plenario das casas legislativas, focando em como se
da a relagao dos atores por tras da modificacdo do texto constitucional, separando

estas das diversas proposi¢cdes arquivadas ou ainda em fase embrionaria.

O exame das propostas sob esta oética busca trazer uma nova perspectiva
sobre a formagao do nosso desenho institucional, analisando os fatores que levam a
apreciagcao e a aprovagao de uma PEC no Brasil, por meio de um levantamento
empirico das propostas que receberam apreciacdo de ao menos uma das casas
legislativas entre 1988 e 2023, focando na amplitude de temas no texto constitucional

e 0s jogos de interesses nas modificagdes feitas por meio desta via.

Outra razao pela qual o estudo se justifica € a possibilidade de atualizar as
pesquisas existentes sobre o tema, ja que a literatura que trata especificamente do

processo de emendamento constitucional no Brasil se deu primariamente durante os
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anos 90 e inicio dos anos 2000, quando havia um consenso acerca de um executivo
forte e capaz de aprovar os seus interesses sem grandes empecilhos, conforme
vemos nos estudos sobre a aprovagdo das PEC 1/95% (CLEVE, 2001) e da PEC
33/95* (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1998).

Existem também obras que focam primariamente na reforma constitucional
como forma de estabilidade (VIEIRA, 2018) ou ndo (BELLO, BERCOVICI e LIMA
2019), analisando o contetdo das emendas ja aprovadas (MAUES, 2020), muitas
delas focando na descaracterizagao ou ideia de uma “constituinte permanente”
(POWER, 2000).

Ainda, a literatura sobre o assunto também possui um grande foco comparativo
(MAUES, SANTOS, 2008) ou baseada em estudos focados em outros paises
(CONTIADES, FOTIADOU, 2013; 2017), nos quais a analise do processo de
emendamento busca colocar o sistema brasileiro em confronto com seus equivalentes
no exterior, encontrando semelhancas e diferencas entre eles em vez de focar nos
fatores internos relevantes para a constru¢cdo da nossa realidade, um problema

comum no estudo de constituicbes ao redor do mundo (DIXON, 2011).

Esse foco nos estudos comparativos acaba por muitas vezes ignorar as
peculiaridades do sistema politico-juridico brasileiro, que ndo sao examinadas dentro
do seu préprio contexto, mas sim em relagdo ao sistema de outros paises, com
contextos historicos e sociais diferentes dos que levaram a construgdo da nossa
Constituicao, criando uma lacuna epistemoldgica, onde os interesses dos atores e a
tramitacao das PECs se perdem em meio as emendas ja promulgadas e a ideias que
nao necessariamente se aplicariam ao nosso sistema de emendamento

constitucional.

Busca-se também ampliar a analise existente ao focar nas observacgdes

empiricas dos sistemas politicos, que frequentemente destacam uma complexidade

3 Posteriormente convertida na EC 16/97, que passou a permitir a reeleicdo dos chefes do poder
executivo federal, estadual e municipal.

4 Posteriormente convertida na EC 20/98, que alterou dispositivos pertinentes & previdéncia e
seguridade social.
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institucional (MARCH; OLSEN, 2008) e revelam um enlagamento sofisticado entre
instituicdes, individuos e eventos que ndo necessariamente se conformam aos
padrdes normativos estabelecidos pelo ordenamento juridico, permitindo estudar
essas dindmicas através de uma perspectiva politica, levando em conta fatores além

do processo legislativo previsto no ordenamento.

Além disso, as especificidades das PECs no sistema politico-juridico brasileiro
criam relagdes entre o Executivo, o Legislativo e o Judiciario diferentes das vistas em
outros tipos de propostas, mudando o jogo de forgas entre os poderes no processo
legislativo, bem como destaca particularidades existentes no desenho institucional no

que tange as mudangas constitucionais.

Como colocado anteriormente, ja existem estudos focados na proposi¢ao de
emendas constitucionais, mas estes geralmente se restringiram a um grupo de
emendas especificas ou um recorte temporal menor do que o presente trabalho, que
pretende utilizar o levantamento empirico de uma grande gama de propostas a fim de

verificar tendéncias e peculiaridades dentro deste agrupamento.

Levando tudo isso em conta, o foco da pesquisa ndao €, necessariamente,
entender por qual motivo uma PEC se torna Emenda Constitucional, mas sim quais
as caracteristicas que as propostas consideradas mais importantes para os atores
relevantes possuem e como o0 processo de emendamento seleciona as propostas
para votagao, analisando fatores relevantes como tempo de tramitagao, iniciativa do
projeto, os temas escolhidos e as peculiaridades dos governos e legislaturas

abrangidas pelo recorte temporal.

Estes pontos serao utilizados para entender a arquitetura legal do processo de
emendamento através das suas caracteristicas juridicas e politicas, pontuando como
as previsoes legais interagem com os fatores politicos existentes e observando que
estes, por muitas vezes, se tornam mais relevantes ao processo do que a propria letra

da lei.
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Cabe apontar que o trabalho nao ira focar na tramitagcao dentro das comissoes,
na alteracao do texto-base ou na apresentacdao de emendas e substitutivos, salvo se
resultar na devolugdo da proposta de uma Casa Legislativa para outra. Busca-se
examinar as PECs em seu estado mais “pronto”, focando a analise a partir do
momento em que a proposta € colocada em pauta para votagdo e seus

desdobramentos posteriores.

Abrindo uma nova linha para a analise das praticas e instituicbes politicas
dentro do processo de emendamento constitucional, a pesquisa também tem como
objetivo trazer para o campo do Direito novas observagbes sobre o estudo do
processo legislativo, considerando as agdes tomadas dentro do Congresso Nacional
para a seleg¢ao e votacdo de PECs, tentando compreender as dindmicas existentes

entre os poderes e dentro das casas legislativas.

Para tanto, busca-se responder alguns pontos sobre o processo de tramitacao,
votacdo e aprovagao de propostas de emenda constitucional, sendo estes: 1) A
possibilidade de verificar a existéncia de fatores comuns que levam os presidentes
das casas legislativas a pautar a votagcado das propostas; 2) De qual forma o Poder
Legislativo pode interferir no funcionamento do Poder Executivo através da aprovacgao
de emendas constitucionais; 3) Quais as mudangas de comportamento do Poder
Legislativo ao longo dos anos na propositura e votagao das PECs e; 4) De que forma
a amplitude de temas existentes na Constituicao Federal de 1988 forga os poderes a

buscarem a modificagao constitucional como via para garantir seus interesses.

O levantamento das propostas votadas entre 1988 e 2023, contextualizada
através dos dados fornecidos pela pesquisa de atividade legislativa nos sites da
Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Congresso Nacional, servira de

base para a pesquisa e suas conclusdes.

O trabalho sera desenvolvido, inicialmente, através da contextualizacdo das
propostas de emenda constitucional a partir da redemocratizacéo, explicando sua
construgéo durante a Assembleia Nacional Constituinte, suas caracteristicas juridicas

e politicas. Isso se dara por meio da analise dos dispositivos pertinentes na
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Constituicdo de 1988, dos regimentos internos das casas legislativas e da
jurisprudéncia relevante do Supremo Tribunal Federal, bem como do comportamento
dos atores, das regras implicitas e das situagdes atipicas observadas durante o

processo de emendamento.

A pesquisa feita tem como objetivos analisar as caracteristicas gerais e 0s
fatores entre as propostas levadas a votacgao, estudar a relagao entre os poderes no
tramite das propostas de emenda constitucional, entender as mudangas no
comportamento do Poder Legislativo ao longo dos anos no que diz respeito as PECs
e verificar como a amplitude de temas abordados na Constituicdo Federal de 1988

afeta a necessidade de buscar alteracdes constitucionais.

De modo mais aprofundado sera feita uma analise do impacto das crises
politicas, mudangas institucionais e alteragdes especificas ocorridas ao longo dos
mais de 30 anos da redemocratizagao alteraram a dindmica dentro e entre os poderes
da Republica, com especial foco nos momentos de grande polarizagao politica e

aumento do refino técnico dentro do Poder Legislativo.

Para atingir os objetivos do trabalho, primeiro sera feita uma analise dos
debates da assembleia constituinte que levaram a estrutura de emendamento atual,
tanto durante o debate sobre o modelo a ser adotado, incluindo a discussao sobre
quao rigida deveria ser a Constituicdo Federal e os limites do debate entre os
constituintes, especialmente durante o trabalho da subcomissdo de Garantia da
Constituicao, Reformas e Emendas na decisao de como seria o processo de alteragao

do texto apos a promulgagao.

Apods isso sera feito um estudo de como o processo de emendamento se
consolidou apdés a redemocratizagdo, nas suas dimensdes politica e juridica,
pontuando as previsbes existentes no ordenamento constitucional e
infraconstitucional, a atuacdo do Supremo Tribunal Federal como autoridade
garantidora da Constituicdo e as questdes da propria politica ocorrida na tramitagao

durante o Congresso, demonstrando como as lacunas e mudangas no
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comportamento dos legisladores construiram um processo para além do

juridicamente previsto.

Em seguida vira a andlise e a contextualizagdo das 184 propostas levadas a
votagdo em ao menos uma das casas legislativas até 2023, utilizando a classificagao
feita por Maués (2020) para os temas gerais, subclassificando-os quando preciso por
meio de critérios proprios, em especial em relacdo a alteracdo da disposicdo de
recursos do Poder Executivo, bem como o histérico e andamento atual das

proposigdes.

Ap0ds isso sera demonstrado como a evolugao do processo de emendamento
se deu ao longo dos governos e como essa mudanga alterou as relagdes entre
Congresso e Poder Executivo, focando especialmente na frequéncia de proposigao e
aprovagao de emendas que aumentam os poderes do Poder Legislativo nos ultimos

anos.

Por fim, virdo as conclusdes tiradas da analise, respondendo os pontos
apresentados anteriormente e trazendo inferéncias acerca dos resultados, expondo
como o processo de proposicao, votagao e aprovacao das PECs é usado nas relagbes

entre os poderes, apresentando possibilidades de observacéo futuras.
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2.A CONSTRU(;AO DO PROCESSO DE EMENDAMENTO CONSTITUCIONAL
2.1. Os debates na Assembleia Nacional Constituinte

Para entender a construcdo do desenho institucional do processo de
emendamento é necessario entender o contexto em que se encontrava o pais quando
da escrita dos artigos que o regem, pois o0s constituintes, responsaveis pela
elaboragao do texto constitucional, ndo sdo necessariamente diferentes dos politicos,
isentos de seus vicios, como semideuses legislando para bestas (ELSTER, 2009). A
Constituicdo Federal de 1988, mesmo com os debates e a presenca de diversos
setores da sociedade civil, foi escrita por politicos eleitos e ndo-eleitos que possuiam

interesses proprios e buscavam garantir suas ideias no processo constituinte.

Apds 21 anos de regime autoritario e um aumento das tensdes sociais, a
estrutura politica da Ditadura Militar viu que a manutencéo do poder havia se tornado
insustentavel, provocando os militares a iniciar uma transicdo para um governo
democratico. Em 1985 o Colégio Eleitoral elegeu Tancredo Neves como presidente
e, através dessa eleicdo indireta, um civil voltava ao cargo de Chefe do Poder
Executivo, iniciando os processos para a criagao de uma nova Carta Magna que fosse

mais democratica e inclusiva, simbolizando um novo inicio para a nagao.

Por forca da Emenda Constitucional n° 26/1985 foi instaurada a Assembleia
Nacional Constituinte, que se reuniria durante os anos de 1987 e 1988 e contaria com
559 congressistas e diversos representantes da sociedade civil. Essa composi¢ao
bastante heterogénea podia ser vista nos membros da Constituinte, vindos de setores
que muitas vezes estavam em campos diametralmente opostos do espectro politico,
misturando comunistas, trabalhistas, progressistas, centristas, conservadores e até
mesmo reacionarios, cada um com suas proprias ideias de como deveria ser o Brasil

do futuro.

Os trabalhos foram separados em comissdes e subcomissdes tematicas que
abordavam os anseios e preocupag¢des da época, sendo divididas em 8 grupos, cada
um com 3 subgrupos que se reuniriam durante 18 meses para unir em um unico texto

a base da Nova Republica. Levando em conta o histérico autoritario recente e néo tao
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recente do pais, foi criada a Comissao da Organizacgéao Eleitoral, Partidaria e Garantia
das Instituicbes com o objetivo de abordar e estruturar os temas fundamentais para
assegurar o funcionamento do regime democratico, o que foi essencial para fortalecer

as bases do sistema politico brasileiro.

Desde o inicio era sabido que os debates da Assembleia Nacional Constituinte
nao se encerrariam com a promulgac¢ao da Carta Magna, pois os acordos, debates e
cessodes de interesses para a conclusao dos trabalhos ndo impediriam que os grupos
tentassem garantir seus interesses posteriormente. Por isso, dentro da Comissao da
Organizacao Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituigdes estava a Subcomissao
de Garantia da Constituigdo, Reformas e Emendas, visando estabelecer as regras

para defesa e mudanga da nova Constituicdo Federal.

Presidida pelo politico paranaense Nelton Friedrich (PMDB-PR), a maior parte
das discussdes da subcomissdo visava criar um desenho institucional capaz de
resistir a possiveis pressoes autoritarias e tentativas de suprimir os direitos
fundamentais e garantias previstas na nova constituicdo, estudando o histérico das
antigas constituicbes brasileiras e exemplos ao redor do mundo, especialmente no

que tange a reforma constitucional por meio de emendas.

O debate existente sobre quao rigida deveria ser a nova Constituicao pode ser
sumarizado no discurso feito pelo entdo Ministro do Supremo Tribunal Federal, Célio

Borja, que disse aos membros da subcomissao durante a 72 reunido ordinaria:

(...) Ha, portanto, modelos diferentes que estdo ao nosso alcance, de
submeter o processo de reforma da Constituicdo a trAmites mais ou menos
flexiveis. A grande pergunta que se faz: sera conveniente inflexibilizar,
dificultar o processo de emenda ou de reforma da Constituicdo? Eu me
permito deixar uma sugestdo para reflexdo dos representantes do povo
brasileiro. Se, porventura, tivermos uma Constituicdo, como se chama uma
Constituicao regulamentar, isto €, extensa, longa, que dispde, as vezes, até
minudentemente a respeito de assuntos que a lei ordinaria e até o
regulamento poderiam disciplinar, € muito bem, se, porventura, se opta por
esse tipo de Constituicdo, convém flexibilizar o processo da sua reforma ou

da sua emenda, porque certamente, antes que se escoe o lapso de vida de
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uma geragao, ja muitissimos dispositivos se revelardo inconvenientes. Se,
porventura, a Constituinte opta por uma Constituicdo sintética, uma
Constituicdo que dispbe sobre os principios, e entrega a iniciativa, a
inteligéncia, ao patriotismo das geragdes futuras dispor na lei ordinaria sobre
0 que é mais conveniente para o Pais, ai convém que se dificulte o processo

de reforma e de emenda da Constituicao

Os interesses dos partidos de esquerda (PDT, PT, PSB, PCdoB e PCB) e do
chamado "Centrao" (PFL e PDS) se chocaram, forcando acordos que se refletiram no
texto final, com os ultimos conseguindo diminuir 0 quérum para aprovagao de
emendas e os primeiros garantindo a inclusdo de clausulas pétreas imutaveis, o que
para Maués (2020, p. 6) representou "ao mesmo tempo, uma diminuigdo do grau de
rigidez constitucional no que se refere aos aspectos processuais da reforma e um

aumento dessa rigidez no que se refere aos aspectos substantivos”.

Mesmo com esses embates entre grupos politicamente diversos, os acordos
travados pelos membros da subcomissdo garantiram que o processo de aprovagao
dos novos critérios de emenda fosse relativamente rapido se comparado com outras
comissdes de carater mais ideoldgico, tendo sido aprovado na primeira fase da
Assembleia Nacional Constituinte e permanecendo sem alteragbes até a

promulgacgao.
2.2. O desenho institucional do emendamento e suas dimensoes

Tendo em vista que as propostas de emenda constitucional visam modificar a
Constituicao Federal diretamente, seja acrescentando, retirando ou modificando
dispositivos anteriores, € possivel a existéncia de mudancas que refletem
fundamentalmente na estrutura constitucional, com os efeitos se estendendo

diretamente a organizagao do Estado e da sociedade como um todo.

Assim, podemos enxergar os impactos das PECs em duas dimensdes
distintas: 1) a dimens&o legal, alterando o texto constitucional e provocando efeitos
juridicos e; 2) a dimensao politica, cristalizando ideais e interesses dos atores

politicos e da sociedade em geral.
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Essa analise das duas dimensdes do processo de emendamento constitucional
no Brasil passa por entender, na primeira dimensédo, a forma do processo de
emendamento consolidado no ordenamento e suas interpretacbes por parte das
cortes e, na segunda, os interesses e agendas dos atores atuantes no processo,
observando as peculiaridades dos temas e as movimentagdes existentes durante a

tramitacdo de PECs especificas.

Primeiramente, na dimensdo legal, é preciso entender o processo de
propositura e aprovacédo de uma PEC, da sua apresentacdo até a promulgagéo, pois
este possui caracteristicas uUnicas, permitindo uma participagdo e movimentacao

maior do Poder Legislativo se comparado aos outros tipos de propostas.

Os efeitos provocados por uma emenda também costumam ressoar de
maneira mais ampla no ordenamento, pois a alteragcéo do texto constitucional € capaz
de impactar a hierarquia das normas e o proprio funcionamento do Estado, podendo
trazer mudancas aos direitos e deveres fundamentais, a organizagdo dos poderes e

as normas basicas que regem o governo e a sociedade.

Esse aspecto legal é reflexo de um desenho institucional que se desenvolveu
ao longo dos anos, iniciando com o texto base da Constituicao Federal de 1988, no
qual o processo de emendamento constitucional esta previsto no art. 60, passando
pela legislagcdo complementar e pelo regimento interno das casas legislativas, bem
como pela interpretagao feita pelo Supremo Tribunal Federal na qualidade de

autoridade garantidora da Constituicao Federal.

O art. 60 da CF/88 (em seus incisos |, Il e Ill) versa sobre os possiveis
proponentes das propostas de emenda constitucional, sendo estes: |) um terco, no
minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, Il) o
Presidente da Republica e, lll) mais da metade das Assembleias Legislativas das
unidades da Federacado, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de

seus membros.
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Em seguida temos, no paragrafo primeiro, a proibicdo de emendamento
durante a intervencéao federal, o estado de defesa ou o estado de sitio, que servem
como salvaguarda a estabilidade institucional da nagdo, em especial com a
possibilidade do Poder Executivo, que possui maior concentracédo de poderes durante
estas situacgodes, alterar a Constituicdo Federal para aumentar seus poderes, algo que
possui precedentes histéricos no nosso pais (LYNCH, 2012) e se mostrou pertinente

quando da intervencgao geral no Rio de Janeiro em 2018.

Ja os paragrafos segundo e terceiro, bem como o quinto, versam sobre o
processo de emendamento em si, dentro das casas legislativas, estabelecendo os
critérios de votagédo e o meio da promulgagao das possiveis emendas, dispondo que
s&o necessarios dois turnos de votagdo em cada uma das casas legislativas, com
aprovacgao de ao menos 3/5 dos membros em cada uma das votagdes e a proibicao

de se votar matéria rejeitada na mesma sesséo legislativa.

Por fim, o paragrafo quarto estabelece as “Clausulas Pétreas”, ou seja, temas
que nao poderao ser alterados nem mesmo por meio de emenda constitucional,
sendo estes: (I) a forma federativa do Estado; (Il) o voto direto, secreto e universal;

(IIl) a separacao dos Poderes; (V) e os direitos e garantias individuais.

Estes assuntos sao considerados basilares para o Estado, garantindo sua
estrutura e os principios necessarios para garantir a democracia, em especial o0 inciso
IV, cujas abrangéncia e aplicagao se discutem até hoje, incluindo, por exemplo, a

possibilidade de estender-se a protecdo também aos direitos sociais (SARLET, 2003).

Todavia, seja por acaso ou intengdo, os dispositivos postos no art. 60 nao
foram suficientes para explicitar todo o caminho entre a proposi¢cao, votacédo e
aprovacao de uma PEC. Isto, aliado ao dispositivo do paragrafo unico do art. 59 da
Carta Magna, que prevé a possibilidade de lei complementar dispor sobre a
elaboracao, redacao, alteracado e consolidacao das leis, criou uma arquitetura para o
Poder Legislativo da Nova Republica poder estabelecer, por meio de seus regimentos
internos, o funcionamento de fato da tramitacdo das PECs, aumentando suas

prerrogativas.
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De maneira simplificada, tanto o regimento interno da Camara dos Deputados,
no Capitulo | do Titulo VI, quanto o regimento interno do Senado Federal, Capitulo |
do Titulo IX, preveem a tramitacdo de uma Proposta de Emenda Constitucional de

maneira semelhante.

Primeiro € preciso apresentar a proposta para o presidente da casa legislativa
com a assinatura de no minimo 171 deputados ou 27 senadores (1/3 do total), seguido
de uma analise de admissibilidade pela Comissao de Constituigcdo e Justica (CCJ),
que, se aceita, gerara a criagdo de uma comissao especial, que pode alterar a
proposta e possui um prazo de 40 sessdes para votagdo. Segue-se a votagdo no
plenario, onde também podem ser votados destaques que alteram a proposta original,
que serdo aprovados ou rejeitados, e o posterior envio a mesa diretora para a
promulgagao em caso de aprovagao, arquivamento em caso de rejei¢do ou devolugao

em caso de modificagdo da proposta.

Ainda assim, como rege a praxis politica, os regimentos internos e até mesmo
os dispositivos do processo constitucional sdo, por natureza, dinamicos (AMORIM,
2015), com o funcionamento das casas legislativas sendo baseados primariamente
no consenso, onde a fiel aplicagdo das normas regimentais pode parecer até mesmo
incomum, reservada apenas aos casos nos quais o simples jogo politico ndo é

suficiente.

Amorim (2015, p. 353) atribui ao ex-ministro do STF, Nelson Azevedo, a
seguinte frase acerca da forgca normativa dos regimentos: “s6 existe Regimento
Interno onde nado existe consenso”, vendo os possiveis afastamentos de normas
regimentais como “um adequado exercicio da autonomia parlamentar conduzido por

fatores politicos que Ihe séo inerentes”.

Com isso, as normas regimentais e os poderes do parlamento para decidir
sobre a tramitagdo das PECs foram tomando novas formas, néo raro priorizando as

vontades imediatas do Poder Legislativo em detrimento da mudanga constitucional
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lenta, tida como caracteristica fundamental do constitucionalismo (ELSTER, 2009, pp.
133-134).

Diversamente das medidas provisorias (MACHIAVELLI, 2009) e propostas
orcamentarias (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008) - nas quais o ator definidor da agenda
€ o Presidente da Republica - as PECs de iniciativa do Executivo sdo totalmente

dependentes dos presidentes das casas legislativas.

Apesar da Presidéncia da Republica possuir saidas politicas para acelerar a
votacéo de propostas do seu interesse através do seu poder politico (FIGUEIREDO,
LIMONGI, 2007), ndo ha como o Chefe de Estado dar-lhes qualquer tratamento
especial de maneira regimental ou legal, de modo a garantir a votagcéo e aprovagéao

das propostas que lhe sdo mais caras.

Enquanto uma medida provisoria, que ja nasce com forga de lei, faz com que
as casas legislativas tenham que aprecia-la em até 60 dias, sob risco de permitir a
prorrogacdo da medida, propostas do Executivo podem demorar anos até sua
promulgagao, como o caso da PEC 103/2011, que tratava da prorrogagéo da Zona

Franca de Manaus, e seus 1274 dias de tramite.

Isso abre a dimensao politica do emendamento constitucional, por meio da
qual os atores podem preencher as lacunas legais ou até mesmo subverter certos
dispositivos para garantir seus fins politicos (ELSTER, 1994, p. 86). Seja usando o
tempo, o poder de agenda ou através de acordos com outras partes relevantes, os
presidentes das casas legislativas podem garantir seus interesses por meios fora dos

legalmente previstos.

Tais caracteristicas trazem, dentro do real desenho institucional, uma
constituicao rigida (LIJPHART, 2003), tendo em vista a necessidade de maioria

qualificada e a existéncia de clausulas pétreas, mas onde o dito "presidencialismo de
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coalizao" (ABRANCES, 1988), adota o chamado modelo consensual® (LIJPHART,
2003), com o poder legislativo e seus presidentes definindo como e se haverao

mudancgas constitucionais.

Esses politicos, que ja possuem consideravel poder e aprovagao de seus
pares, ja que eleitos para a posigdo, acabam se tornando estabelecedores ou
definidores de agenda (TSEBELIS, 2014), controlando também a atuag&o dos outros

atores relevantes ao processo de emendamento.

Uma das estratégias possiveis € agendar uma sessdo de votagdo para o
mesmo horario em que a Comissao de Constituicdo e Justica faria seus trabalhos,
impedindo a votacdo de uma PEC que n&o agrade a presidéncia da casa, como fez
por diversas vezes em 2019 o Presidente do Senado, Davi Alcolumbre (DEM/AP),
para barrar a votagdo na CCJ de uma PEC que permitiria a prisdo em segunda

instancia.

A inexisténcia de um limite temporal para pautar uma proposta que ja tenha
passado pelas comissdes € outro artificio que beneficia os presidentes, pois existem
diversas PECs “engatilhadas”, prontas para serem pautadas a qualquer momento,
que sinalizam a utilizagdo do tempo como um recurso para implementar a propria

agenda dos dirigentes das casas legislativas (DORING, 2005).

Conforme levantamento realizado pelo jornal O Tempo, em 2022, apenas a
Camara dos Deputados teria, a época, 145 propostas prontas para votagdo na
Comissdo de Constituigdo e Justica (CCJ) ou no plenario. Essas dezenas de
propostas perdidas no limbo legislativo podem ser resgatadas a qualquer hora, se

provando uma arma importante dos presidentes das casas.

5 0 termo “presidencialismo de coalizdo” é aqui utilizado como uma forma de descrever o sistema onde
o Presidente da Republica, mesmo apos eleito pelo voto popular, precisa de apoio de outros partidos
para implantar seu projeto de governo de forma efetiva. Para um debate maior sobre o tema ver
COUTO et al., 2021.

6 Aqui entende-se 0 modelo consensual como o tipo de governo que busca maximizar a participagéo
de diversos grupos na tomada de decisdes ao contrario do modelo majoritario, onde a maioria simples
possui poder decisorio suficiente. Para um estudo sobre as diferengas no modelo ver LIJPHART, 2003.
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Desse modo, a tramitagdo de uma proposta nas casas legislativas pode ocorrer
de maneira morosa ou expedita, a depender das vontades daqueles que ndo apenas
controlam a pauta das votagbes, mas também podem garantir um ambiente mais
favoravel aos seus proprios interesses, inclusive atrapalhando o funcionamento das

comissoes.

Quando o entéo presidente do Senado, Renan Calheiros (PMDB/AL), decidiu
pautar os dois turnos necessarios a aprovacao da PEC 12/2006 no mesmo dia,
suspendendo a previsdo do art. 326 do Regimento Interno do Senado Federal (RISF),
nao houve oposi¢cao ou norma capaz de para-lo. Nem mesmo a previsao do art. 60, §
2° da CF/88, que estabelece a necessidade de votacdo em dois turnos para a
aprovacao de emendas, conseguiu deter o ocorrido, com a chancela posterior do
Supremo Tribunal Federal na ADI 4.425/DF, na qual o Min. Rel. Luiz Fux entendeu

que:

(...) A Constituigdo Federal de 1988 néo fixou um intervalo temporal minimo
entre os dois turnos de votacdo para fins de aprovagcdo de emendas a
Constituicao (CF, art. 62, §2°), de sorte que inexiste parametro objetivo que
oriente o exame judicial do grau de solidez da vontade politica de reformar a
Lei Maior. A interferéncia judicial no amago do processo politico, verdadeiro
locus da atuacéo tipica dos agentes do Poder Legislativo, tem de gozar de
lastro forte e categdrico no que prevé o texto da Constituicdo Federal.

Inexisténcia de ofensa formal a Constituicao brasileira.

Outro exemplo de manobra regimental foi a votagao da PEC 171/1993, sobre
a reducao da maioridade penal, em 2015. A proposta inicialmente foi pautada como
uma demonstracgéo de forga do entao presidente da Camara dos Deputados, Eduardo
Cunha (PMDB/RJ), sabendo que a aprovagao do tema ia contra a vontade do Poder

Executivo.

Como a proposta original ndo conseguiu o0s votos necessarios para a
aprovagao, o presidente colocou na mesma madrugada um substitutivo em pauta,

driblando a proibigdo constitucional de pautar uma matéria ja rejeitada no mesmo ano
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da primeira votacgao, inclusive com aprovacédo do STF. O Min. Rel. Gilmar Mendes
definiu no MS 33.679/DF que:

(...) dessa forma, configurada a acessoriedade das emendas a proposta
principal, resta evidente que a rejeicdo do substitutivo ndo impede o
prosseguimento das votagdes, tampouco da ensejo a aplicagdo do § 5° do
art. 60 da CF. Cumpre ainda acrescentar que nado ha qualquer dbice
constitucional ou regimental no sentido de que a matéria prevista no
substitutivo rejeitado esteja contida ou se assemelhe a emenda colocada

posteriormente em votacao.

Todavia, a atuagao timida do STF no tocante ao processo de emendamento
encontra sua excegao na distincdo entre o poder constituinte originario e o poder
constituinte reformador. A jurisprudéncia sedimentou essa diferengca, dando a
Suprema Corte o poder de declarar a inconstitucionalidade de uma emenda no todo
ou em parte. Neste sentido temos a decisdo do Min. Rel. Sydney Sanches na ADI

939/DF em 1993, na qual ficou definido que:

(...) Uma Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Constituinte
derivada, incidindo em violagao a Constituicao originaria, pode ser declarada
inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja fungéo precipua é de
guarda da Constituicao (art. 102, I, "a", da C.F.)

Posteriormente, no julgamento da Medida Cautelar na Acgédo Direta de
Inconstitucionalidade 2.356/DF em 2013, o Min. Rel. Ayres Britto confirmou e
expandiu o entendimento anterior para explicitar a necessidade de obediéncia das

emendas as clausulas pétreas, nos seguintes termos:

(..) A eficacia das regras juridicas produzidas pelo poder constituinte
(redundantemente chamado de “originario”) ndo esta sujeita a nenhuma
limitagdo normativa, seja de ordem material, seja formal, porque provém do
exercicio de um poder de fato ou suprapositivo. Ja as normas produzidas
pelo poder reformador, essas tém sua validez e eficacia condicionadas a
legitimacdo que recebam da ordem constitucional. Dai a necessaria

obediéncia das emendas constitucionais as chamadas clausulas pétreas.
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Assim, abriu-se a possibilidade do STF aplicar o controle concentrado de
constitucionalidade no que tange especificamente as emendas constitucionais,
quando provocado por meio de uma ADI, que tem seus proponentes legitimados

expostos no art. 103 da Constituicao Federal.

De todo modo, mesmo que o Supremo Tribunal Federal possa produzir
decisbes em sede de controle de constitucionalidade com efeitos vinculantes a
Administragédo Publica e aos demais 6rgaos do Poder Judiciario, na forma do art. 102,
§2° e art. 103-A da Constituicdo Federal, tendo amplos poderes de definicdo e
interpretacdo do texto constitucional, isso ndo evita a existéncia de embates com o
Poder Legislativo nas decisdes da corte, inclusive por meio da utilizagdo de PECs

para reverter e superar a jurisprudéncia do STF.

Conforme demonstrado por Hachem e Pethechust (2021), as emendas
constitucionais podem ser utilizadas como mecanismo pelo Congresso Nacional para
superar decisbes que afetem temas caros aos legisladores, em clara afronta a

Suprema Corte.

Um exemplo notavel é o recente caso da ADI 4.983/CE, na qual o Supremo
Tribunal Federal declarou inconstitucional uma lei do Ceara que regulamentava a
tradicional vaquejada como pratica desportiva. Os ministros entenderam que o inciso
VIl do art. 225 da Constituicdo Federal proibe praticas que submetam os animais a
crueldade, resultando na proibicdo da vaquejada em todo o territorio nacional,

conforme o julgamento ocorrido no dia 6 de outubro de 2016.

Como reacéao, no dia 19 de outubro do mesmo ano o Senado apresentou a
PEC 50/2016, proposta antes mesmo da publicacdo do acérdao, estabelecendo que
as praticas desportivas que utilizem animais ndo sao consideradas cruéis desde que
sejam manifesta¢des culturais. Em menos de um ano seria publicada a Emenda
Constitucional 96/2017, a despeito do entendimento da Suprema Corte e da forte
rejeicado por parte da populagao, conforme pode ser visto na consulta publica do site

do Senado.
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Destarte, com o receio do Poder Judiciario em interferir nas questdes do
processo de emendamento e as possiveis reagdes do Congresso as decisbes do
Supremo Tribunal Federal, como pbde ser visto nos casos acima, o Poder Legislativo
cada vez mais se engrandece frente as possibilidades de fazer valer seus interesses

através da proposicao de PECs.

Deste modo, podemos ver que a jungao de fatores nas dimensdes legal e
politica do processo de emendamento dao caracteristicas Unicas as Propostas de
Emenda Constitucional frente as outras formas de alteragdo legislativa, justificando

uma analise mais pormenorizada das PECs.

3. ANALISE DA TRAMITAGAO E APROVAGAO DAS PROPOSTAS DE EMENDA
CONSTITUCIONAL LEVADAS A VOTAGAO

3.1. Metodologia e critérios

A busca e a selecao das PECs objeto de analise se deu através dos sistemas
de consulta legislativa do Portal da Camara dos Deputados’, do site do Senado
Federal® e do Portal do Congresso Nacional®. Os dados também foram cruzados e
complementados com base nas tabelas obtidas como respostas aos contatos
realizados com a Ouvidoria do Senado Federal e o Fale Conosco da Camara dos
Deputados, utilizando a numeracgao das propostas na Camara para evitar confusao,
tendo em vista que até 2018 as casas legislativas tinham numeracao prépria para as

PECs, unificando-as apenas em 2019.

Das propostas apresentadas pelos congressistas, apenas 184 foram levadas
a votacgao, das quais 134 encontram-se aprovadas (132 transformadas em norma
juridica, 1 aguardando publicagcdo e 1 no aguardo da promulgacédo), 41 ainda estéo

tramitando na Camara dos Deputados (15 aguardam a criagdo de comissao

" CAMARA DOS DEPUTADOS. Pesquisa Avangada de Proposigdes. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/pesquisaAvancada. Acesso em: 25 jan. 2025.

8 SENADO FEDERAL. Atividade Legislativa - Matérias. Disponivel em:
https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias. Acesso em: 25 jan. 2025.

9 SENADO FEDERAL. Busca no Congresso. Disponivel em: https://www6g.senado.leg.br/busca-
congresso/. Acesso em: 25 jan. 2025.
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temporaria pela Mesa, 4 aguardam a designagao do relator, 3 aguardam apreciacgao
pelo Senado Federal, 2 aguardam o despacho do Presidente da Camara dos
Deputados, 2 aguardam o parecer do relator, 6 estdo prontas para pauta na comissao
e 9 estdo prontas para pauta no plenario) e 10 foram arquivadas (2 apensadas e 8

arquivadas).

Ainda, as PECs seréao classificadas e analisadas de acordo com os seguintes
critérios: 1) Proponente; 2) Divisdo de Matérias; 3) Data da apresentagao; 4) Data da
ultima movimentagdo'?; 5) Status da Proposta; 6) Chefe do Executivo quando da
propositura; 7) Chefe do Executivo quando da Aprovacéo e; 8) Se afeta ou ndo a

disposicao de recursos do Poder Executivo (excluindo o DF).

Para fazer a divisdo de matérias foi utilizada a classificagao feita por Maués
(2020), que as dividiu da seguinte forma: |) Direitos Fundamentais, quando tratarem
da expansao dos direitos e garantias; Il) Organizacédo e Defesa do Estado, quando
tratarem da administragao publica, competéncias federativas e servidores publicos;
lIl) Organizagdo dos Poderes, quando tratarem de alteragdes nas competéncias,
mudancas no sistema eleitoral e no funcionamento interno dos poderes; V)
Tributagdo e Orgamento, quando tratarem de tributos, disposigcbes orgamentarias,
financiamento das politicas sociais e controle dos gastos publicos; V) Ordem
Econdmica, quando tratarem da participacéo do Estado na economia, participagao de
empresas privadas na exploragdo de bens, participacdo de estrangeiros em
atividades econbmicas e organizagao da economia; VI) Ordem Social, quando
dispuserem sobre planos nacionais de incentivo, direitos sociais, reforma agraria e

relacionados.

Com base nas classificagdes e através do cruzamento e categorizagdo das
propostas, o presente trabalho busca analisar caracteristicas politicas e juridicas
dessas PECs a fim de responder os questionamentos trazidos na introducéo,

oferecendo uma nova perspectiva sobre a tramitacdo e aprovagao das propostas.

10 Até 16 de agosto de 2024.
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Desta forma, sera feita ndo apenas uma analise quantitativa das PECs,
utilizando os dados estatisticos levantados e observando seus elementos gerais de
modo a identificar meros padrbes, mas também havera uma analise qualitativa das
propostas observando suas tematicas relevantes, mudangas no comportamento e
contexto politico quando da propositura, o impacto das decisdes e caracteristicas

incomuns que se sobressaiam durante o estudo.
3.2. Caracteristicas gerais das PECs levadas a votagao

Conforme dito anteriormente, o trabalho analisara todas as 184 PECs levadas
a votacao até o fim do ano de 2023, verificando caracteristicas gerais e algumas
especificas das propostas de emenda a Constituicdo a fim de encontrar semelhancgas,

diferencas e casos excepcionais.

Ao analisarmos as caracteristicas gerais das propostas, podemos verificar
algumas tendéncias existentes entre elas, observando as diferentes posturas
adotadas pelo Poder Executivo e o Congresso Nacional ao longo dos anos, bem como
os impactos das emendas no sistema politico-juridico brasileiro sob a 6tica do que

fora considerado prioridade pelos proponentes.

Obviamente, dada a caracteristica analitica (BARROSO, 2002, p. 17) da
Constituicao Federal de 1988, com seus 250 artigos no corpo do texto, 137 artigos
nos Atos das Disposi¢des Transitorias, diversos paragrafos, incisos e itens, ha uma
multiplicidade de temas cristalizados na Carta Magna pelos constituintes, indo de

temas fundamentais a configuragao do Estado até questdes mais pontuais.

Enquanto temos propostas cujos efeitos reverberam por todo o sistema
politico-juridico, como a PEC 472/1997 (EC 32), que alterou a edicdo de medidas
provisérias e decretos presidenciais, ou as diversas reformas da previdéncia,
trabalhistas ou tributarias, ha também 5 propostas ja votadas (e 3 transformadas em
emenda) sobre funcionarios dos antigos territérios de Rondbénia, Amapa e Roraima,
bem como uma emenda especifica sobre a indenizagdo aos seringueiros convocados

para o esforgo de guerra entre 1943 e 1946.
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Essa disparidade entre os tipos de dispositivos previstos na Constituicao
Federal oferece uma enorme gama de assuntos que podem ser de interesse dos
atores, fato que possibilita ver quais mudancas no texto constitucional foram tidas
como necessarias pelo constituinte reformador, observando os temas, a atuacao dos
atores relevantes e os resultados dos jogos politicos que visam garantir interesses de

um grupo tao heterogéneo.

Antes de focarmos em questdes mais especificas, € bom olharmos o status
das propostas pautadas. O primeiro ponto interessante é a tendéncia de que as PECs
levadas a votagao sejam aprovadas, um resultado que confirma o dito anteriormente
sobre o poder de agenda (TSEBELIS, 2014) dos presidentes das casas legislativas.
Como séo eles que decidem quando pautar uma PEC, a tendéncia € que elas sejam
colocadas para votacao apenas quando for do interesse da Presidéncia ou da Mesa

Diretora da casa legislativa.

Ainda, é possivel garantir que uma proposta falhe mesmo sem leva-la a
votagao, seja atrapalhando o funcionamento e postergando a criagao das comissoes
ou arquivando-as ao término da Legislatura, se esta for a terceira sem apreciacao
definitiva, fazendo com que o arquivamento das propostas pautadas seja a clara

excegao.

Assim, conforme podemos ver no grafico 1, temos que a maioria das propostas
se encontram aprovadas, obedecendo a logica de que os presidentes das casas
legislativas trazem para pauta apenas as propostas que os interessam, evitando

possiveis desgastes com a rejeigdo, que ocorre em numero muito menor.

GRAFICO 1 - STATUS DAS PROPOSTAS"

" Aqui e nos gréaficos em diante conta-se a PEC 91/2019 (inicialmente PEC 11/2011 no Senado e PEC
70/2011 na Cémara) como aprovada, apesar de ainda ndo ter sido promulgada como Emenda
Constitucional. A situagao da proposta € completamente sui generis, pois ja foi votada e aprovada nas
duas casas legislativas, mas ainda aguarda promulga¢cao. Mesmo tendo sido aprovada em julho de
2019, ha uma briga entre as casas legislativas sobre o texto final da Emenda, que fora modificado pelo
Senado Federal como “emenda de redagao”, mas que a Camara dos Deputados considera ter alterado
significativamente o conteudo da proposta. Para uma analise mais aprofundada sobre o tema ver:
CAVALCANTE FILHO, Joao Trindade . A PEC n°® 91/2019 e o curioso caso da emenda que foi sem
nunca ter sido. Consultor Juridico, 20 de Setembro de 2022. Disponivel em:
<https://piaui.folha.uol.com.br/materia/presidencialismo-do-desleixo/>. Acesso em 16 ago. 2024.
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(PECs levadas a votagdo, 1988-2023)
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Se observarmos apenas as propostas em tramite, notamos que apenas por
volta de 74 das PECs ja passaram por todo o processo e apenas aguardam a votagao
na outra casa legislativa, com todo o resto aguardando ag&o das comissdes ou da

Mesa Diretora, conforme grafico 2:

GRAFICO 2 - STATUS DAS PROPOSTAS EM TRAMITE
(PECs levadas a votagdo, 1988-2023)

Aguardando parecer do relator B Aguardando cria¢do de comissdo temporaria
B Pronta para pauta no plenario B Pronta para pauta na comissdo
B Aguardando designagio do relator B Aguarando despacho do presidente
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Voltando para a totalidade das propostas, vemos que € possivel dividir as
PECs em temas para classificar quais seriam os assuntos de maior interesse dos
proponentes. Uma analise sob esta perspectiva mostra uma pulverizagao que reflete
os diversos interesses dos legisladores (grafico 3), especialmente se levarmos em
conta relativa permissividade nas regras de emendamento o da nossa Constituicao
(MELO, 2013):

GRAFICO 3 - TEMA DAS PROPOSTAS LEVADAS A VOTAGAO
(PECs levadas a votagdo, 1988-2023)
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B Organizacdo e Defesa do Estado  [l] Direitos Fundamentais B Ordem Social

A clara preferéncia por assuntos que implicam diretamente no funcionamento
do Estado, em especial as questdes envolvendo tributacdo e orgamento, também
demonstra que, mesmo com dispositivos mais especificos, a mudanga por meio de
emendas foca nos pontos mais estruturais da nossa Constituicdo (MELO, 2013),
especialmente ao compararmos as propostas em tramite (grafico 4), que possui uma
divisdo mais homogénea, com as propostas aprovadas (grafico 5), que focam

majoritariamente nesse tema:



GRAFICO 4 - TEMA DAS PROPOSTAS EM TRAMITE
(PECs levadas a votagdo, 1988-2023)

I Tributagdo e Orcamento B Organizagdo dos Poderes B Organizagdo e Defesa do Estado
B Direitos Fundamentais B Ordem Social

GRAFICO 5 - TEMA DAS PROPOSTAS APROVADAS
(PECs levadas a votagdo, 1988-2023)

Ordem Econdmica I Tributagio e Orgamento M Organizagdo dos Poderes
M Organizagdo e Defesa do Estado [l Direitos Fundamentais Il Ordem Social
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Essa agilidade também se confirma ao vermos o tempo médio de aprovagao
por categoria (grafico 6), com as propostas que versam sobre tributagdo e orgamento
tendo um tempo médio de apenas 937 dias até a aprovacdo, menos da metade
daquelas que tratam sobre ordem social (1910 dias) e mais de 200 dias do segundo

tema mais rapido (ordem econdémica, com 1192 dias):

GRAFICO 6 - TEMPO MEDIO DE APROVAGAO POR CATEGORIA
(PECs levadas a votacéo, 1988-2023)
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Ainda, ao olharmos especificamente para as propostas que tratam da
disposicdo de recursos do Poder Executivo, excluindo o DF (grafico 7), como
arrecadacao, repasses e aumento de despesas, vemos que mais da metade das
emendas aprovadas afetam o orgamento do Governo Federal, demonstrando uma

preocupacao clara dos proponentes com o assunto:

GRAFICO 7 - EMENDAS QUE AFETAM A DISPOSICAO DE RECURSOS DO
PODER EXECUTIVO
(PECs levadas a votagédo, 1988-2023)
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A velocidade expedita da aprovacédo de emendas que versam sobre esse tema
também néo é proporcional ao numero ofertado, com as propostas ainda em tramite
versando majoritariamente sobre assuntos que n&do envolvem os recursos do
Executivo Federal (grafico 8), demonstrando que a agilidade tem relagdo com a
afetagao de recursos:

GRAFICO 8 - PROPOSTAS EM TRAMITE QUE AFETAM A DISPOSIGCAO DE
RECURSOS DO PODER EXECUTIVO
(PECs levadas a votagdo, 1988-2023)
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Destas propostas que afetam a disposicdo de recursos do Poder Executivo,

temos uma preponderancia de temas que envolvem o or¢camento federal, a ordem
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tributaria e servidores publicos, correspondendo a quase 60% das PECs, seguidas

de emendas sobre o pagamento de precatorios e a previdéncia social (grafico 9):

GRAFICO 9 - SUBCLASSIFICAGAO DAS PROPOSTAS QUE AFETAM A
DISPOSICAO DE RECURSOS DO PODER EXECUTIVO
(PECs levadas a votacéo, 1988-2023)
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No que tange aos proponentes, temos que o Poder Executivo tende a propor
menos PECs que o Congresso Nacional (grafico 10), mas conseguiu aprovar todas
as suas propostas, nao havendo nenhuma em tramite ou rejeitada durante o periodo
pesquisado. Ja as propostas dos congressistas, mesmo se votadas numa casa
legislativa, ndo necessariamente refletem em aprovagao ou aprovacédo expedita

(grafico 11), havendo diversas propostas arquivadas ou em tramite:
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GRAFICO 10 - PORCENTAGEM DE EMENDAS POR PROPONENTE
(PECs levadas a votag¢do, 1988-2023)
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GRAFICO 11 — STATUS DAS PROPOSTAS APRESENTADAS PELO
CONGRESSO NACIONAL
(PECs levadas a votagdo, 1988-2023)
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No que tange a aprovagao das propostas, podemos também observar que ha
uma mudanga de comportamento ao longo dos anos, com uma diferenga significativa

entre a quantidade de PECs apresentadas que foram votadas e sua situacédo atual
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(grafico 12), especialmente com o maior trabalho se dando no primeiro ano do novo

Presidente:

GRAFICO 12 - STATUS DAS PROPOSTAS VOTADAS POR ANO DE
APRESENTAGAO
(PECs levadas a votacéo, 1988-2023)
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Apresentadas as caracteristicas gerais das propostas levadas a votacéo,
notamos alguns pontos que podem ajudar no entendimento das tendéncias de
proposicdo e aprovacao das PECs selecionadas, com uma analise mais

pormenorizada a ser feita em sequéncia.
3.3 As propostas e os poderes

Se no ponto anterior vimos as caracteristicas gerais das propostas votadas,
agora passamos para uma analise das tendéncias que podem apresentar questdes
sobre a relagéo entre as legislaturas e o Poder Executivo, tendo por base os dados

levantados e a literatura existente como forma de os contextualizar.

Um grande foco dos estudos legislativos tem sido o papel do Poder Executivo
como principal legislador do pais, utilizando seus instrumentos para garantir a

aprovagdo de questbes caras ao seu plano de governo, mesmo no tangente as
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mudancas mais basilares, que requeiram uma emenda constitucional. Conforme

argumentam Figueiredo e Limongi (2007, p. 181):

O sistema politico brasileiro, portanto, funciona de maneira adequada
quando se toma como parametro para este juizo outros sistemas politicos do
mundo. Problemas de governabilidade, se o termo é entendido em sua
acepgao mais imediata e direta, por certo ndo ha. O governo é capaz de
aprovar leis e ndo encontra no Congresso Nacional um obstaculo as suas
pretensbées. Nao ha paralisia deciséria. Mudangas em politicas publicas,
vistas como impossiveis sob as instituigbes vigentes, muitas delas

requerendo emendas constitucionais, foram aprovadas no Congresso.

E, de fato, ao analisarmos o primeiro presidente a governar por 4 anos desde
a nova Constituicdo, Fernando Henrique Cardoso, verificamos que ha sim uma alta
taxa de dominancia do Poder Executivo (FIGUEIREDO; LIMONGI; VALENTE, 1999),
que utilizou de maneira efetiva a proposicdo de PECs para garantir as reformas
neoliberais previstas no seu plano de governo no qual, em um periodo de 8 anos,
foram aprovadas 35 emendas constitucionais, das quais 15 foram de iniciativa da
presidéncia da Republica, tendo a enorme maioria versado sobre tributacdo e

orcamento e impactado o orgamento do Executivo (grafico 13).

GRAFICO 13 - TEMA DAS PROPOSTAS APROVADAS DURANTE O GOVERNO
FHC
(PECs levadas a votacao, 1988-2023)

Direitos Ordem Econdmica Org. & Defesa do Organizacao dos Tributacao e
Fundamentais Estado Poderes Orcamento



45

Se nesses primeiros governos “completos” desde a redemocratizagao vimos
um Executivo bastante atuante na alteragao constitucional, o baixo numero de PECs
de iniciativa da Presidéncia durante os dois mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva
sinalizava uma estabilizacdo da dita “longa Constituinte” (PRACA, 2014), com a

tendéncia se confirmando no primeiro governo Dilma.

Esses primeiros governos petistas foram caracterizados por emendas que
tratavam primariamente de “aspectos triviais da Constituicdo” (MELO, 2013, p. 200).
Mesmo que tributagédo e orcamento ainda fossem os temas mais comuns, vemos que
o aumento nas emendas foi proporcionalmente baixo (grafico 14). FHC aprovou 35
emendas, sendo 14 sobre esses assuntos, e 0s governos petistas aprovaram 45, com

18 sobre o tema, mesmo havendo um mandato a mais:

GRAFICO 14 - TEMA DAS PROPOSTAS APROVADAS DURANTE OS
PRIMEIROS GOVERNOS PETISTAS

(PECs levadas a votagéo, 1988-2023)
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Todavia, a partir do segundo mandato da presidenta Dilma comegamos a ver
a dita “crise da democracia representativa” (RODRIGUES, COSTA, 2021) ou o ruir do
“presidencialismo de coalizdo” (SOUZA, 2021), culminando em seu processo de
impeachment. A fragilidade da presidéncia de Michel Temer, que a seguiu, inflou

ainda mais o0s congressistas, que passaram a atuar cada vez mais como
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protagonistas na agenda do governo e implementacdo de politicas publicas, em

especial quando Jair Bolsonaro assumiu a Presidéncia da Republica em 2018.

Com um ambiente politico altamente polarizado e a opcédo do Presidente
Bolsonaro em n&o dialogar e ativamente antagonizar (CRUZ; SOUZA, 2023) o Poder
Legislativo, passamos a ver uma inversao da relagao previamente existente entre os
poderes, fazendo do Congresso Nacional o principal ator nas mudancgas
constitucionais, em especial durante a crise causada pela pandemia de COVID-19
(OUVERNEY, FERNANDES; 2022).

Um exemplo dessa inversdo pode ser vista na dependéncia de alocagao de
recursos do orgamento de 2020, em que pela primeira vez tivemos um Legislativo
com mais recursos para investimentos do que o Executivo (FERRO; PINTO, 2020),
com Bolsonaro tendo apenas 17,4 bilhdes frente os 46 bilhdes dados aos

congressistas por meio do “orgamento impositivo”.

Incapaz de efetivar suas promessas de campanha por via legislativa, como
ocorria nos governos anteriores, o Poder Executivo editou 282 medidas provisorias'?
entre os anos de 2019 e 2022, demonstrando fraqueza diante do Congresso,
resultado de um governo minoritario (ABRANCHES, 2019) e com fraca atuacéao
legislativa, especialmente em relagcdo as propostas de emenda constitucional, com
um numero altissimo de propostas aprovadas durante o governo Bolsonaro, mas

apenas duas de iniciativa do Executivo (grafico 15):

12 BRASIL. Presidéncia da Republica. Medidas Provisérias de 2019 a 2022. Disponivel em:
https://lwww4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/medidas-provisorias/2019-a-2022.
Acesso em: 16 ago. 2024.
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GRAFICO 15 - PROPOSTAS APROVADAS POR GOVERNO
(PECs levadas a votagédo, 1988-2023)
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Esse “presidencialismo do desleixo” (LIMONGI, 2019) também se reflete na
distribuicao por temas das emendas aprovadas no governo Bolsonaro, que trataram
em sua enorme maioria de questbes tributarias e orgamentarias, com foco na
disposicao de recursos do Poder Executivo. O Poder Legislativo esteve, de fato, no
controle dos recursos do Governo Federal par6a a execugao de politicas publicas e

repasses, refletindo-se também na alta atividade legislativa constitucional.

Se contassemos as 18 emendas constitucionais aprovadas que versam sobre
tributacdo e orcamento (grafico 16) ou as 17 que afetam diretamente a disposicao de
recursos do Poder Executivo (grafico 17) aprovadas no governo Bolsonaro, teriamos
um numero de emendas maior do que todas as 16 PECs aprovadas durante o primeiro
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, demonstrando um grande salto

em comparagao aos governos anteriores:
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GRAFICO 16 - TEMAS DAS PROPOSTAS APROVADAS POR GOVERNO
(PECs levadas a votagédo, 1988-2023)
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GRAFICO 17 - PROPOSTAS APROVADAS QUE AFETAM A DISPOSICAO DE
RECURSOS DO EXECUTIVO POR GOVERNO
(PECs levadas a votagcéo, 1988-2023)
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Também é importante notar que as PECs aprovadas, em sua enorme maioria,
nao tratavam diretamente da pandemia de COVID-19 ou seus efeitos, com apenas 4

das 29 emendas aprovadas durante o governo Bolsonaro se referindo a crise sanitaria
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(ECs 106, 107, 109 e 119). Assim nao podemos justificar esse aumento drastico do

numero de emendas devido as questdes de saude publica.

Ainda, metade das propostas aprovadas durante a presidéncia de Jair
Bolsonaro ocorreram em seu ultimo ano de mandato (grafico 18), demonstrando que
o Poder Legislativo ndo utilizou de emendas para agir durante a pandemia, mas sim
utilizou a situacao fragil do Governo Federal para garantir interesses orgamentarios
(grafico 19), continuando a tendéncia dos anos anteriores de mudangas significativas
da alteragao de disposicao dos recursos do Executivo, em especial com as emendas
constitucionais 100, 102 e 105, que tratavam do orgamento impositivo por meio das

emendas individuais:

GRAFICO 18 - PROPOSTAS APROVADAS DURANTE O GOVERNO
BOLSONARO POR TEMA
(PECs levadas a votagao, 1988-2023)
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GRAFICO 19 - PROPOSTAS APROVADAS QUE AFETAM A DISPOSICAO DE
RECURSOS DO EXECUTIVO DURANTE O GOVERNO BOLSONARO
(PECs levadas a votacéo, 1988-2023)
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A mudanga é ainda mais estarrecedora se observarmos os temas aprovados
por cada governo ao longo de seu mandato, com a presidéncia de Jair Bolsonaro
tendo o maior numero de emendas, mas nenhuma que verse sobre a ordem social ou
a organizacao e defesa do Estado, além de apenas uma sobre direitos fundamentais
e duas sobre a ordem econdmica (Grafico 20). Basicamente o Congresso Nacional
apenas aprovou apenas propostas sobre a organizagao dos poderes e tributagao e

orgamento, temas mais caros aos congressistas.
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GRAFICO 19 - TEMAS DAS PROPOSTAS APROVADAS POR ANO
(PECs levadas a votagédo, 1988-2023)
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A diferenca drastica entre o numero de emendas aprovadas em 2022 (14) com
as aprovadas em 2023 (3) representam a maior queda do numero de emendas entre
um ano e outro, quebrando a tendéncia anterior onde o primeiro ano de um novo
governo sempre representava um aumento ou pequena queda comparado ao

mandatario anterior.

Sendo assim, apesar de uma drastica diminuigdo no niumero de aprovagao de
emendas se comparado ao ultimo ano do governo Bolsonaro, ainda é cedo para
analisar a relagdo do terceiro governo Lula com o Congresso e como o Poder
Legislativo atuara nas futuras mudangas constitucionais. Os dados levantados
mostram uma evolugao significativa no papel dos congressistas durante os ultimos
anos, saindo de uma timidez em matéria de alteragdo constitucional para o

protagonismo, que talvez tenha sido momentaneamente recuado.
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4. CONCLUSAO

Encerrados os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte com a
promulgacgao da Constituicdo Federal de 1988, muito se debateu sobre a solidez das
instituicbes e ideias previstas no seu texto final. Nossa Carta Magna gerou espanto
pelo tamanho e escopo dos dispositivos existentes, maior do que a enorme maioria

das constituicbes a época.

No plano doméstico existiam duvidas se seria possivel construir um Estado
que refletisse os anseios da sociedade colocados na Carta Magna (BERCOVICI,
1989). Ainda que o sentimento geral fosse de otimismo (SOUZA, LAMOUNIER, 1989;
DE ABREU DALLARI, 1993), o impeachment do primeiro presidente eleito pelo voto
popular, Fernando Collor, levantou duvidas sobre a solidez da jovem republica
(NOBRE, 1992) .

Ja o olhar vindo de fora, dos ditos paises desenvolvidos, via com ceticismo a
efetividade do texto constitucional brasileiro, apontando muitas vezes clichés quando
se fala de paises do sul global como “altos indices de corrupg¢ao” (SARTORI, 1994)
ou “medidas populistas” colocadas nos artigos da Constituicdo que nao teriam
efetividade pratica (ROETT, 1989).

Os dados levantados e analisados neste trabalho ajudam a apresentar como o
texto constitucional resistiu e se modificou ao longo dos anos, mostrando o papel dos
atores politicos na alteragcdo dos dispositivos da Carta Magna e observando seus
comportamentos e interesses durante os diversos governos que seguiram a

promulgacgao da Constituicdo Federal de 1988.

A caracteristica analitica da nossa Constituicido Federal de fato apresenta uma
gama de temas que exigem uma mudanga no texto constitucional para sua execugao,
mas ao analisarmos as propostas em bloco podemos perceber que a enorme maioria
foca em temas de tributagdo e orcamento ou que afetem a disposi¢cao de recursos do
Poder Executivo, com a preocupagao sendo menos em questdes sobre direitos e

garantias e mais sobre disposi¢ao de recursos publicos e organizagao do Estado, fato
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observado em todos os governos desde a redemocratizagéo, conforme os graficos 17

e 18 demonstraram.

Quando Fernando Henrique Cardoso assumiu a presidéncia em 1995,
surfando no enorme sucesso que foi o Plano Real, o Poder Executivo se mostrou
fortalecido, com a formagao de uma coalizdo amplamente majoritaria (IANONI, 2009),
capaz de aprovar os projetos do governo inclusive por meio de PECs, iniciando uma
grande reforma constitucional marcada pela predominancia do poder Executivo, que
conseguiu transformar suas propostas em emendas ainda durante o mandato do

entdo presidente.

Esse fendmeno foi tema de interesse para os pesquisadores na virada do
milénio, que observaram nessa preponderancia de aprovacao de leis, inclusive as
emendas constitucionais nos governos de FHC (PEREIRA, 2000; PEREIRA,
MUELLER, 2000), uma continuacao da tradicdo brasileira de um Poder Legislativo
submisso ao Poder Executivo, que poderia controlar a agenda do Congresso para
garantir a efetivacdo do seu plano de governo e alterar a Constituicdo Federal em
temas que Ihe fossem caros, como as PECs que promoviam as reformas neoliberais
de desestatizacao (PECs 3, 4, 5, 6 e 7 de 1995) e a PEC da Reeleigao (PEC 1/1995,
proposta pelo Deputado Mendonca Filho - PFL/PE e com assinaturas de outros

parlamentares que compunham a base do entao presidente).

Ainda assim, mesmo com esse protagonismo do Executivo na alteragao
constitucional, a chegada do novo milénio trouxe consigo os primeiros sinais de que
o Poder Legislativo ndo se manteria coadjuvante por todo o sempre. Com a PEC
472/1997 se tornando a Emenda Constitucional n°® 32, foram diminuidos os poderes
do Executivo no controle da agenda do Congresso Nacional, com a emenda sendo
vista como uma retomada de poderes naturais dos congressistas (VIEIRA, 2004),
mesmo que sua eficacia em devolver a preponderancia das func¢des legislativas ao

Congresso tenha sido questionada inicialmente (OLIVEIRA, 2009).

Os dois primeiros governos do Presidente Lula mantiveram uma estabilidade

na dominancia do Executivo, mas durante o seu segundo mandato ja pudemos ver
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uma inflexdo no papel do Poder Legislativo, por meio de projetos de leis ordinarias e
complementares que passaram a ter maior aprovagao se vindas do Congresso do

que quando propostas pela Presidéncia (ALMEIDA, 2014).

Entretanto, esse papel de maior destaque dos congressistas no processo de
emendamento constitucional ndo se apresentou de maneira tao clara. Apesar de o
maior numero de emendas aprovadas ter vindo do Poder Legislativo, as propostas
nao necessariamente tratavam de assuntos estruturais ou visavam alterar a
disposicdo de recursos do Poder Executivo de maneira significativa, como

demonstram os graficos 15 e 18.

Esse periodo de estabilidade durante os governos petistas, incluindo o primeiro
mandato da Presidenta Dilma, chegou a ser considerado um sinal do fim da “longa
constituinte” (PRACA, 2014), com o processo de emendamento constitucional
diminuindo se comparado aos anos anteriores, especialmente no que tange ao

impacto das propostas aprovadas (MELO, 2013).

Todavia, essa estabilidade observada pela doutrina, tanto em quantidade de
propostas quanto no papel do Congresso nas mudangas constitucionais, passa a
mudar durante do segundo mandato de Dilma Rousseff, quando vemos que o Poder
Legislativo se insuflou e passou a buscar reformas no funcionamento do Estado que

garantissem mais poder aos congressistas.

A aprovacao da Emenda Constitucional n° 86/2015 (PEC 358/2013), que criou
o orgamento impositivo, e da Emenda Constitucional n°® 88/2015 (PEC 457/2005), que
aumentou o limite de idade para aposentadoria compulséria dos ministros do
Supremo Tribunal Federal, marcaram duas grandes derrotas ao Poder Executivo, que
se viu obrigado a dispor seus recursos para que os parlamentares realizassem
politicas publicas de interesse proprio e também perdeu a chance de nomear 5

ministros até o fim do seu mandato em 2018.

A PEC do Orgamento Impositivo, em especial, refletiu uma vontade dos

legisladores em se tornarem protagonistas na implementagéo de politicas publicas no
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pais, impondo a vontade do Congresso. Nesse sentido, o discurso do deputado Danilo
Forte (PMDB-CE) em 06 de maio de 2014, enquanto a proposta ainda estava em

tramite:

O orgamento impositivo precisa de ajustes, como as leis precisam ser
ajustadas a cada momento em que ha uma evolugao na sociedade, a cada
momento em que ha uma mudancga de postura de governo, a cada momento
em que ha uma nova relagéo construida entre o Poder Legislativo e o Poder
Executivo. O que nés fazemos aqui hoje é exatamente isto: nds, pela primeira
vez, conseguimos impor uma vontade propria do Poder Legislativo sobre o
Poder Executivo. E este Poder Executivo precisa se adaptar a nova
legislacao para atender a essas demandas.

Esses embates entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo culminaram no
impeachment da Presidenta em 2016, que foi sucedida pelo seu vice, Michel Temer,
que teve um governo marcado pela aprovacao de emendas de interesse do Poder
Legislativo, mesmo quando apresentadas pela Presidéncia da Republica, como a
PEC 241/2016 (EC 95), que instituiu o teto de gastos, e também marcada por conflitos
com o Poder Judiciario, como a promulgacao da EC 96 (PEC da Vaquejada), em clara
resposta a decisdao do STF sobre a crueldade animal existente em certos festivais

culturais no pais.

Esse desejo do Poder Legislativo de se tornar protagonista na implementagao
de politicas publicas se consolidou de vez durante o governo Bolsonaro, uma
presidéncia marcada pela falta de dialogo com o Congresso, falta de vontade em
governar e um desejo de minar o poder do Estado como um todo para garantir

interesses proprios do seu cla e seguidores ideoldgicos (LIMONGI, 2019).

A mistura da antipolitica do Poder Executivo com a maior confianga dos
Congressistas em definir a agenda do Estado resultou numa explosdo de emendas
constitucionais, tanto em numeros gerais como se tratando especialmente das que
deram mais poderes e protagonismo aos legisladores. A primeira proposta aprovada
no Governo Bolsonaro foi um novo orgamento impositivo (PEC 34/2019), com outras

medidas de interesse do Congresso em seguida, como a cessao onerosa dos lucros
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com a exploragéo do pré-sal (PEC 98/2019), a Reforma da Previdéncia (PEC 6/2019)
e mais uma mudanga no orgamento impositivo (PEC 48/2019), todas com tramitagéo

e promulgagcédo em menos de um ano.

A chegada da pandemia de COVID-19 e o negacionismo do governo, que
forgou os congressistas e os entes federados a atuarem por conta proépria, fez com
que o Poder Legislativo atuasse para diminuir os impactos da crise sanitaria,
primariamente, por projetos de lei, mas também trouxe repercussées no ambito
constitucional na forma da PEC 10/2020 (EC 106/2020), que instituiu o orgamento
extraordinario em fungcdo da pandemia, e a PEC do Fundeb (PEC 15/2015, EC
108/2020) que aumentou a participagao da Unido nos recursos destinados ao fundo.

Alias, as preocupagdes orgcamentarias das propostas de emenda foram a regra
durante os quatro anos do Governo Bolsonaro, com 18 das 29 emendas promulgadas
tratando sobre tributagdo e orgcamento e 17 alterando a disposi¢cao de recursos do
Poder Executivo, conforme graficos 19 e 20. Em comparacédo, somados os 14 anos
de governos petistas, tivemos 21 emendas sobre tributagdo e orgcamento e 24
propostas que alteravam a disposicao de recursos do Poder Executivo, como pbde

ser visto nos graficos 14, 17 e 18.

Esse fortalecimento do Poder Legislativo, que vem se desenhando desde a
virada dos anos 2000, e tem por caracteristica ndo apenas o aumento na forga politica
dos congressistas, mas também na melhora da técnica legislativa (SANTOS, 2011),
vem alterando os parametros da relagdo Executivo-Legislativo significativamente, em
especial nos ultimos anos (REY, 2023), e com isso também vieram as mudangas na
propositura e aprovagdao de emendas constitucionais, em especial por conta do

desenho institucional que da as PECs suas caracteristicas unicas.

Como as propostas de emenda constitucional sdo um recurso legislativo que
pode alterar as questdes basilares da organizagdo do Estado e seu tramite é feito
inteiramente nas casas legislativas, o Congresso veio aprendendo a utiliza-las de
maneira mais eficiente para os seus préprios interesses. Mesmo que haja a exigéncia

de maiorias qualificadas e dois turnos de votagcao para a aprovacao de uma emenda,
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a atuacao legislativa durante o mandato de Jair Bolsonaro demonstrou que, quando
o Poder Executivo opta por n&o dialogar e escutar as demandas do Poder Legislativo
OuU Nao se preocupa em atuar como protagonista na elaboracdo e implantagcao de
politicas publicas, o Congresso Nacional pode preencher esse vacuo e se unir em
torno dos seus proprios interesses para aprovar um enorme numero de emendas
constitucionais, ainda mais se verificarmos que 41 PECs ja foram votadas por uma
das casas legislativas e aguardam apenas o andamento na outra para se

transformarem em emendas constitucionais.

Embora as propostas ainda em tramite estejam divididas de forma parecida
nos temas de tributagdo e orgamento, organizagdo dos poderes e direitos
fundamentais, o estudo demonstrou que € possivel verificar um grande interesse do
Poder Legislativo em aprovar propostas sobre o primeiro desses temas, bem como
as PECs que impactam diretamente os recursos do Poder Executivo, com os ultimos
10 anos sendo particularmente ativos no que tange repasses do Governo Federal
para os estados e municipios na forma de transferéncias diretas ou por meio de
emendas parlamentares. Ainda, ha grande preponderédncia de as emendas
constitucionais aprovadas versarem sobre recursos financeiros e demorarem menos

para serem votadas, n&o raro aprovadas no mesmo ano de sua propositura.

Quanto aos proponentes, mesmo que o Executivo tenha conseguido converter
todas as suas propostas em emendas constitucionais, a enorme maioria dessa
atuacgao se deu durante os dois mandatos do Presidente Fernando Henrique Cardoso,
com apenas 10 PECs de iniciativa do Executivo nos 21 anos seguintes e somente 4
nos ultimos 10 anos, mostrando que o interesse nas reformas constitucionais pelo
Poder Executivo diminuiu consideravelmente desde os anos 90, mesmo que o
numero total de PECs apresentadas tenha se mantido relativamente estavel ao longo

do tempo, conforme grafico 16.

Assim podemos concluir que existem, sim, fatores comuns entre as PECs
levadas a votagdo no plenario das casas legislativas, mas estes fatores foram
evoluindo ao longo dos anos. Se os governos FHC foram marcados por uma grande

dominancia do Poder Executivo na proposicao e aprovacao de propostas de emendas
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constitucionais, os primeiros governos petistas marcaram uma estabilizacdo nas
mudancgas constitucionais. Em seguida, a crise no segundo governo da Presidenta
Dilma mostrou uma aceleragao no processo de emendamento, predominantemente
por meio de propostas do interesse do Poder Legislativo, e o Governo Bolsonaro
deixou “passar a boiada” nas mudancas a Constituicao Federal, com 29 propostas

aprovadas em apenas um mandato de 4 anos.

Esse resultado confirma a suposicdo sobre o futuro das reformas
constitucionais feita por Maués (2020) ao estudar o periodo entre 1988 e 2017. Nessa
obra, o autor previa um novo periodo de instabilidade constitucional apdés a crise
politica e econbmica que levou ao impeachment de Dilma Rousseff, em especial na
disposicéo de gastos do Poder Executivo. Essa situacéo se agravou durante os anos
do Governo Bolsonaro, com um montante significativo dos recursos do Governo
Federal sendo dispostos ao Poder Legislativo por meio do orgamento impositivo (ECs
100/2019, 102/2019 e 105/2019).

Mesmo apos o governo Bolsonaro, vemos que ha uma grande vontade do
Poder Legislativo de manter o seu papel de protagonista. Logo nos primeiros meses
do terceiro governo de Lula ja tivemos a manifestagdo do Presidente da Camara dos
Deputados, Arthur Lira (PP-AL), de que “o0 mundo de 2002 ndo é o mundo de 2023
e que antes “ndo havia um Congresso com tanto protagonismo” (FOLHAPRESS,
2024).

O novo governo também possui o complicador de n&o ter sido eleito com uma
base maijoritaria, encontrando uma direita fortalecida e um centro “tradicional” menos
competitivo (MELO, 2024), o que dificulta a implementagdo de suas politicas,
especialmente se levarmos em conta a diminuicdo dos seus instrumentos de

barganha com a imposigao das emendas de relator por meio do orgamento impositivo.

Como demonstrado por meio dos dados trazidos, ha uma grande tendéncia do
Poder Legislativo continuar buscando seus interesses em face do Poder Executivo,
tendo nas propostas de emenda constitucional uma possibilidade de fazer valer suas

vontades e alterar de maneira drastica o funcionamento do Estado.
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Ainda assim, durante o ano de 2023 foram aprovadas apenas 3 propostas,
todas sobre temas sem grande relevancia para o desenho institucional como um todo,
sendo estas as emendas constitucionais 129, que versa sobre a extensdao da
permissao lotérica; 130, permitindo a permuta de entre juizes dos Tribunais de
Justica; e 131, que versa sobre questdes de perda e aquisi¢cao de nacionalidade.
Tem-se, em resumo, um cenario muito diferente do primeiro ano do governo anterior,

que contou com a expansao do orcamento impositivo e a Reforma da Previdéncia.

Talvez o tato politico de Lula, que ja teve a experiéncia de governar com um
Legislativo ideologicamente distante, mesmo que talvez ndo t&o hostil quanto o atual,
seja capaz de retomar um equilibrio entre os poderes no que tange a reforma
constitucional, dirimindo os embates que se acentuaram durante os ultimos trés

chefes do Poder Executivo.

Como disse em sua mensagem presidencial, lida na sessao de abertura do
ano legislativo de 2023, o novo governo quer “(...) deixar mais uma vez escrito na
historia desse Pais que é somente a partir do dialogo, da boa politica e da busca pelos
consensos que poderemos avangar no processo de reconstrugéo do Brasil” (BRASIL,

2023). Resta saber se ira conseguir.
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