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Resumo

Em sistemas democraticos, os partidos politicos desempenham papel crucial, na medida
em que organizam o processo de tomada de decisdo. Sobre a atuacdo dos partidos
brasileiros, pouco se conhece sobre como se organizam e coordenam sua atua¢ao no que
tange a producdo legislativa. Sabemos que os partidos politicos brasileiros sio
disciplinados, no entanto, os motivos pelos quais eles o sdo e quais sdo 0s mecanismos

responsaveis por esse resultado ainda geram muita controversia.

Este trabalho trds novas informagdes sobre como os partidos politicos coordenam sua
acdo no processo de formatagdo das politicas, mobilizando maiorias para que as
politicas possam chegar ao plenario sem que nele sejam rejeitadas. Para tanto, foram
utilizadas como objeto de andlise as Propostas de Emenda Constitucional, e como
método, a andlise empirica das propostas de alteracdes realizadas pelos parlamentares

aprovadas na Camara dos Deputados € no Senado Federal.

Conjuntamente, tanto a estrutura bicameral quanto as regras de tramitacdo de PECs,
seriam partes de um arranjo institucional dificultoso para a coordenacdo interpartidiaria,
no entanto a analise dos dados nao sé contradiz esse cenario como reitera o ja sabido: o
Congresso Brasileiro ndo encontra dificuldades para alterar o status quo constitucional.
A predominancia, com 81,5% dos dispositivos alterados, dos partidos da coalizdo, no
Senado e na Camara, bem como a reduzida quantidade de PECs, e seus dispositivos, que
passam por nova alteragdo, quando ja modificadas na Casa Legislativa que primeiro
analisou a matéria, demonstram que tal processo ¢ coordenado, € possui como €ixo 0s

partidos politicos.

1. Consideracdes iniciais

Parafraseando o escrito por Schattschneider (1942, p. 1), Aldrich reitera que a
democracia ¢ unworkable a nao ser em termos de partidos (ALDRICH, 1995, p. 3).
Contudo, a despeito da afirmativa categorica, cara a ciéncia politica, pouco sabemos

como de fato partidos contribuem para o funcionamento da democracia. Aldrich (1995),
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ao analisar o fendmeno partiddrio, chama a ateng¢do para o papel que cumprem os

partidos politicos no que tange a coordenagdo do processo decisorio.

Em um cendario de multiplicidade de atores, cada qual buscando seus proprios objetivos
individuais, o desfecho provavel seria o caos. A regra majoritaria, vital a democracia,
impede a aprovacao de politicas, quaisquer que sejam elas, sem a intermediacdo de
agentes coletivos. Os partidos, desse modo, surgem como atores endogenos, uma
solugdo aos problemas de coordenagdo enfrentados pelos politicos: ainda que
consideremos como o Unico objetivo dos parlamentares a reelei¢do, esta passa pela
necessidade de feitura de politicas, haja vista a urgéncia de obtengdo de retornos

eleitorais (ALDRICH, 1995).

Sobre partidos politicos, sua atuacdo permeia trés grandes esferas, sdo elas:
governamental, eleitoral e organizacional (KEY, 1964). O artigo aqui proposto incide
sobre a primeira: observou-se empiricamente a atuagdo dos partidos no governo,
buscando-se elucidar como a coordenagdo partidaria se traduz concretamente na
elaboragdo de politicas. Para tanto, como objeto de andlise, foram utilizadas as
Propostas de Emenda Constitucional, com foco direcionado as alteragdes a elas
propostas pelos partidos politicos na esfera legislativa. Por referirem-se ao arranjo
politico do pais, bem como a um grande nimero de politicas publicas, ¢ patente que as
PECs devem referir-se a aspectos dos mais importantes para a politica nacional
(ARANTES & COUTO, 2009). Supde-se, portanto, que se a coordenagdo partidaria

. . . o~ 2
existir, ela deve expressar-se nesse tipo de proposicao .

No tocante a coordenacdo partidaria, duas abordagens sdo possiveis. A primeira delas
refere-se a coordenacgdo intrapartidaria, ou seja, a maneira como as preferéncias dos
parlamentares de um mesmo partido sdo conciliadas para que este atue de modo

unitario. A segunda, coordenacgdo interpartidaria, associa-se a coordenag@o do processo

2 Mais adiante, na revisio bibliografica, apresento outros elementos sobre a condi¢io privilegiada ocupada
pelas Propostas de Emenda Constitucional quando o objetivo perseguido ¢ a compreensdo da coordenacio
partidaria. A diminui¢ao dos poderes de agenda, tanto do Executivo quanto dos lideres partidarios, aliado a
uma gama de outros elementos referentes as regras de sua tramitagdo, como a exigéncia de supermaiorias,
serdo discutidos.



decisorio entre partidos politicos no interior das Casas Legislativas. No presente
trabalho dedico-me a essa e, posteriormente, o foco sera também direcionado sobre

aquela.

No Brasil, a despeito do que se acreditava na década de 1990, os partidos agem de modo
disciplinado em plenario. Os parlamentares votam de acordo com a indicagdo do seu
lider partidario, em média, 89% das vezes (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999).
Entretanto, as votacdes em plendrio sdo a ultima fase de um complexo processo de
negociagoes. Sendo assim, o fato de os partidos politicos serem disciplinados em
votagcdo nada informa sobre a etapa anterior a contagem de votos (PALERMO, 2000;
AMES, 2003). Dessa forma, cabe perguntar: como os partidos coordenam o processo

decisorio na fase de negociagdo das politicas?

Para responder tal pergunta, o artigo aqui proposto se divide, além da presente
introducdo, em outras cinco sec¢des, sdo elas: 1. Para além da disciplina partidaria, onde
busca-se demonstrar a insuficiéncia da disciplina partidaria como proxy de coordenagao
dos partidos; ii. Escolha do objeto empirico, cujo motivo € exibir a adequagdo do objeto
ao objetivo de pesquisa; iii. O papel dos partidos politicos no processo de emendamento
constitucional, secdo que faz breve revisdo sobre a atuagdo partidaria no tocante as

PECS; 1v. resultados e, por fim iv. Considera¢oes Finais.
2. Para além da disciplina partidaria

O sistema politico brasileiro ¢ marcado pela conjuncdo entre uma estrutura federalista
aliada a presenca de inimeros atores e interesses, configurando-se, desse modo, como
um modelo permeado por diversos pontos de veto (STEPAN, 1999). A presenga de um
sistema presidencialista, multipartidario e federativo teria como resultado um sistema
politico de dificil manejo (LAMOUNIER, 1992; MAINWARING, 1997, SAMUELS,
2000). Portanto, os poderes de agenda foram essenciais para tornd-lo inteligivel e

governavel.

32 Dados atualizados sobre a disciplina partidaria entre os anos de 1988 e 2010 podem ser encontrados em
Freitas (2013, p. 156).
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O Poder Executivo, apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988, passou a deter
diversas prerrogativas, como a de legislar exclusivamente sobre as areas tributéria e
orgamentaria, assim como sobre a gestdo da administra¢ao publica federal concernente a
salarios, cargos nomeados, entre outras atribui¢des. Além disso, detém a capacidade de
editar Medidas Provisorias, instrumento que, uma vez mobilizado, ¢ capaz de
imediatamente alterar o status quo legal, além de poder, através do pedido de urgéncia
constitucional, acelerar os trabalhos legislativos no Congresso Nacional (FIGUEIREDO

& LIMONGI, 1999).

O processo legislativo ¢ bastante centralizado, nao s6 pelo Poder Executivo, mas
também pelos lideres partidarios, detentores de outros tantos poderes: determinagdo da
pauta legislativa; designacdo e substituigdo de membros de comissdes; restricdo de
emendas e votagdes em separado; retirada de propostas de leis de comissdes por meio de
pedido de urgéncia, entre outros. Os politicos teriam poucas possibilidades para agirem

de modo individualista (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999).

Ainda de acordo com Figueiredo & Limongi (1999), os poderes de agenda do
Executivo, bem como a centralizacdo do processo legislativo em torno dos lideres
partidarios, explicam a elevada taxa de sucesso daquele, assim como as altas taxas de
disciplina partidaria. A centralizacdo do processo legislativo faria dos partidos politicos
agentes fortes e disciplinados ao anular preferéncias parlamentares de cunho
particularista. Em via oposta, Ames (2003) afirma que o referido sucesso do Executivo e
a disciplina partiddria sdo antes resultado de um longo processo de negociacao. Para
esse ultimo, a etapa de negociagdo seria essencial para que o projeto possa ser aprovado

depois, em plenario.

Para Ames (2003) a negociagdo ocorreria em termos clientelistas e seria movida ndo
pelos partidos politicos, mas pelo Poder Executivo. A concessdo de beneficios pelo
Poder Executivo para parlamentares individuais seria essencial para garantir o apoio em
plenario por parte desses (MAINWARING, 1991, 1993; LAMOUNIER, 1994;
PEREIRA & RENNO, 2003; PEREIRA & MUELLER, 2002, 2003; AMES, 2003). De



um lado estariam parlamentares que anseiam por recursos como forma de beneficiar
seus eleitores e, assim, conseguir a reeleicdo: office seekers (MAYHEW, 1974). Do

outro, o Poder Executivo, em busca de aprovar suas propostas.

O Poder Legislativo possuiria demandas de carater local, enquanto o Poder Executivo
estaria preocupado com aspectos nacionais. O conflito entre os poderes ocorreria em
decorréncia de duas agendas de politica concorrentes: uma local e outra nacional.
Seguindo o raciocinio de Ames (2003), a disciplina partidaria ndo poderia ser entendida
como um sinal de partidos politicos fortes, mas sim em termos clientelistas. As regras
do sistema eleitoral fariam com que os sujeitos tivessem autonomia em relacao as suas
legendas. Em resumo, os partidos seriam tdo somente rotulos, sem qualquer
comprometimento com policies, mera aglomeragdao de interesses individuais (AMES,

2003; PEREIRA & RENNO, 2003; PEREIRA & MUELLER, 2002, 2003).

J& para Freitas (2013), a negociacao dar-se-ia em termos de politicas. Os altos indices de
sucesso do presidente, bem como as elevadas taxas de disciplina em plenario, sao
explicados pelo processo de alteragdo das propostas no Legislativo. A autora
demonstrou que os parlamentares sdo responsaveis, em media, por 36% do contetdo das
leis de origem no Executivo Federal promulgadas e que os partidos pertencentes a
coalizdo alteraram mais o contetido dos projetos. O Legislativo, entdo, participa em
grande medida da formatagdo das politicas e as alteragcdes seguem a logica partidaria.
Contudo, cabe observar que o fato da coalizio manter o controle das alteragcdes ndo
informa qual o papel dos partidos nas mesmas, tampouco permite concluir em que
medida ou como os partidos coordenam preferéncias divergentes dos seus membros no

tocante ao conteudo das politicas.

Assim sendo, ainda pairam muitas davidas sobre quais s30 0s mecanismos responsaveis
por tornarem os partidos disciplinados, bem como sobre quem desempenha o papel de
coordenagdo do processo legislativo. Para Figueiredo & Limongi (1999) a centralizacao
em torno dos lideres partidarios e do Poder Executivo ocasionaria partidos politicos

fortes, capazes de coordenar o processo decisério, uma vez que, anulando as



preferéncias particulares de seus membros, conseguem atuar como um todo unitério.
Para Freitas (2013) sdo também os partidos politicos, via alteragdes aos projetos de lei,
os responsaveis pelo papel de coordenagdo do processo, contudo, a questdo ja ndo ¢
mais a de anular as preferéncias distintas entre os parlamentares, mas sim de, através da
conciliagdo destas, alcancar uma unidade negociada. No que diz respeito a Palermo
(2000), a Ames (2003) e a Pereira (2002; 2003), o Poder Executivo coordenaria o
processo via patronagem e emendas ao or¢amento federal. Dessa forma, cabe perguntar:

quem de fato € responsavel por coordenar o processo legislativo e como?
3. Escolha do Objeto Empirico

A andlise empirica do conteudo das alteragdes propostas pelos parlamentares terd
grande poder explicativo no que concerne a qualificagdo da atuagdo do Legislativo. As
Emendas Constitucionais foram selecionadas como o objeto de analise desse estudo em
decorréncia das especificidades em sua tramitagdo no que tange aos poderes de agenda.
A tramitag¢do desse tipo de projeto restringe os poderes de agenda, tanto os dos lideres
partidarios, que ndo podem solicitar pedido de urgéncia, nem restringir o niimero de
emendas apresentadas a proposicao, quanto os do Executivo, que ndo pode solicitar a
urgéncia constitucional, tampouco pode intervir no conteido da Emenda quando findo o

processo, mediante o uso de vetos.

Para que seja aprovada, ¢ necessario que a Emenda Constitucional possua ampla
aceitacdo no Congresso. A votacdo em dois turnos com quorum de 3/5 dos membros, na
Camara dos Deputados e no Senado Federal, demonstra a necessidade de mobilizagado
de ampla maioria. O mesmo texto precisa ser referendado por ambas as Casas. Uma vez
rejeitada a proposta, ela ndo pode voltar a ser apreciada na mesma sessao legislativa4.
Dessa forma, cada modificagdo proposta deve ser aceita ndo s6 em sua Casa de origem,
como também pela Casa revisora. Caso contrario, ocorreria uma espécie de efeito

. 5 . N . . . \ 7
“ping-pong” em que o tema de discordancia migraria de uma casa a outra, até que o

* Caso rejeitada, a proposta s6 podera voltar a pauta no ano seguinte. Regulado pelo art. 60, § 5° da
Constitui¢ao Federal.

*> Solugdo utilizada pelos legisladores ocorreu no sentido do fracionamento da PEC. O texto aprovado em
ambas as Casas ¢ sancionado, e aquele discordante continua em tramitacdo: sdo as chamadas PECs
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mesmo texto fosse aprovado. Assim sendo, a coordenagdo do processo torna-se

indispensavel.

Logo, no caso das Emendas Constitucionais, o processo de coordenacio dos trabalhos
deve ser feito dentro do Congresso. A diminui¢do dos poderes de agenda aliada a uma
gama de outros mecanismos proprios da tramitacdo de PECs, como: formagdo de
comissdao ad hoc e reunido de supermaiorias na Camara dos Deputados e no Senado
Federal, tornam o papel de coordenacdo ainda mais importante. Portanto, haja vista
todas essas caracteristicas supracitadas, as PECs configuram-se como um objeto de
estudo bastante propicio para o objetivo em questao: uma vez que os poderes de agenda
a disposicdo do Poder Executivo e dos lideres partidarios estdo reduzidos, a

coordenagdo do processo tera que ser realizada por outras vias.
4. O papel dos partidos politicos no processo de emendamento constitucional

De acordo com Noronha (2011), a grande maioria das alteragdes propostas e que
entraram para o texto constitucional, 59%, ocorreu em comissdes. Sendo 44% nas
comissoes especiais da Camara dos Deputados, e 15% na Comissdo de Constitui¢do e
Justica do Senado Federal. As comissdes, entdo, podem ser consideradas o locus do
processo de formatacao de politicas no caso das Propostas de Emenda Constitucional. O
presente projeto busca informar, também, qual a importancia do aspecto partidario nas
comissOes especiais no que se refere as alteracdes propostas pelos parlamentares as

Propostas de Emenda Constitucional.

Diferentemente da tramitacdo ordindria, as Propostas de Emenda Constitucional sdo
. s . . - .6
analisadas pelas comissdes especiais, criadas para a apreciacdo de apenas um projeto .

Entretanto, mesmo em comissdes especiais, os partidos tem grande poder, na medida em

fracionadas ou paralelas. Exemplo de fracionamento de Proposta de Emenda Constitucional, de forma a
ocorrer a promulgacdo apenas do contetido aprovado pelas duas Casas Legislativas, é a PEC paralela da
Previdéncia Social (transformada na Emenda Constitucional 47 de 2005).

® Em tramita¢do ordinria, os projetos sdo analisados por comissdes tematicas pré-formatadas. No caso das
Propostas de Emenda Constitucional, elas passam também pela Comissdo de Constitui¢do e Justiga na
Camara dos Deputados, responsavel pela analise da constitucionalidade da proposta, assim como pela
comissdo especial. No Senado Federal, a proposta é analisada apenas pela CCJ.



que ainda escolhem quais serdo os parlamentares que a comporao. Considerando que a
comissdo ¢ definida ad hoc quando se trata de analises de PECs, os lideres partidarios e
a Mesa Diretora podem escolher parlamentares que melhor representem seus interesses

no momento da indicacdo (MEDEIROS, 2008).

A necessidade de estudar as comissdes tendo em vista o papel central que desempenham
os lideres partidarios ao definirem sua composi¢do ja foi ressaltada por Santos (2002).
Entretanto, o autor esta preocupado em compreender os efeitos do processo de
racionalizacdo engendrado pelo presidencialismo de coalizdo para a escolha dos
membros que irdo compor as comissées7, e ndo as analisa enquanto um ambiente onde
as politicas sdo formatadas. Dessa forma, cabe ressaltar que nem Santos (2002),
tampouco Noronha (2011), analisaram o papel desempenhado pelos partidos politicos
inseridos na comissdo. Cabe inquerir se as comissdes atuam enquanto Orgao
institucional que coordena a acdo dos sujeitos, tendo como principal ator o relator, ou
se, tendo em vista a forma como as mesmas se organizam, seriam marcadas pelos

interesses partidarios.

Ainda, a ampla literatura sobre institui¢des politicas, especialmente aquela voltada para
o papel desempenhado pelo bicameralismo e a estrutura federalista, apresenta um
cenario de dificuldades para a mudanga constitucional quando o arcabougo institucional
possui caracteristicas como a simetria de poderes entre Camara dos Deputados e Senado
Federal, regras eleitorais diversas para a eleigdo dos membros que compordo as
diferentes Casas Legislativas e Casa Alta associada a estrutura federalista: esse ¢
justamente o arranjo brasileiro (TSEBELIS, 1997; TSEBELIS & MONEY, 1997,
STEPAN, 1999; RODDEN, 2006). Contudo, entre os anos de 1992 e¢ 2009, foram
aprovadas 62 emendas constitucionais, uma taxa anual de emendamento equivalente a
3,6 emendas, valor esse, em termos comparativos, consideravelmente elevado

(ARRETCHE, 2012, p. 117-144).

7 Santos analisa em duas chaves o processo de escolha dos membros de comissio pelos lideres partidarios:
expertise e lealdade ao partido. Ndo analisa a atuacdo real desses sujeitos.



A explicagdo de Arretche (2012) para a aparente subversao dos fatos no caso brasileiro,
ou seja, para o previsto nas teorias nao se expressar no pais, passa pela importancia do
esquema partidario presente no Legislativo: o comportamento partidario entre os
senadores se sobrepde aos interesses das bancadas estaduais. O elo partidario entre
Camara dos Deputados e Senado Federal teria por resultado minorar a diferenga de
composi¢ao entre as Casas, perdendo o Senado posi¢do de ponto de veto adicional no
sistema politico ja que, assim sendo, embora de jure configure-se como uma Casa
distinta da Camara dos Deputados, de facto ndo o ¢, haja vista que seu comportamento
ndo difere essencialmente do dessa. Entretanto, a seguinte questdo permanece sem
resposta: como os partidos politicos coordenam sua agdo entre as Casas para que esse

vinculo partidario possa ser firmado?

Assim, mesmo com todas as restrigdes impostas aos poderes de agenda, bem como a
despeito de densa literatura acerca dos impactos do bicameralismo, apenas trés, dentre
todas as Emendas Constitucionais aprovadas pelo Congresso Nacional brasileiro entre
os anos de 1988 e 2010 sofreu o efeito “ping-pong”, fato que demonstra grande sinal de
coordenagdio (NORONHA, 2011). Mas quem coordena de fato? E importante
compreender em que termos os trabalhos sdo organizados. Tendo em vista que as
comissdes sdo formadas a partir de critérios partidarios, para que elas sejam
compreendidas, ¢ preciso entender primeiro a atuacdo dos partidos politicos nela
inseridos. Para que seja elucidada a forma como sdo regidas as alteragcdes as
proposi¢des, € preciso conhecer o papel das comissdes, assim como o dos relatores e dos

partidos politicos que a compdem.

Freitas, Medeiros ¢ Izumi (2012) demonstraram, a partir de votagdes nominais, que o
preditor mais seguro da forma como o parlamentar ira votar é a posi¢do do partido do
mesmo em relagdo ao governo. Além disso, os partidos, tanto na Camara quanto no
Senado, variam suas taxas de apoio ao governo em um determinado periodo no mesmo
sentido, apesar de as agendas das Casas em um mesmo momento serem diferentes. Ou

seja, apesar de a agenda na Camara dos Deputados em ¢, s0 se repetir no Senado em ¢,
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t, ou t,, as taxas de apoio em ambas as Casas variam no mesmo sentido de acordo com
ty, assinalando forte indicio de coordenacdo partidaria entre Casas (FREITAS,
MEDEIROS & 1ZUMI, 2012). Ainda, de acordo com Freitas (2013), o partido atua
enquanto unidade, disciplinado, porque consegue coordenar sua a¢do antes dos assuntos

chegarem ao plenario.

A conclusdo a que chegam os autores ¢ que nos plenarios ha grande coordenacéo. E de
se esperar, portanto, que os acordos firmados a nivel interpartidario, como a constru¢do
de coalizdes de governo, impactem sobre a coordenagdo das diferentes legendas em sua
atuacao legislativa. Tendo isso em vista, cabe inquerir: quanto mais disciplinado o

partido em plenario, mais coordenado serd na etapa anterior a contagem de votos?
5. Resultados: coordenacio partidaria no Legislativo Brasileiro
5.1. Universo de analise

Sobre o universo de andlise, o recorte compreende todas as Propostas de Emenda
Constitucional apresentadas e encerradas entre 1995 e 2010, contanto, somente aquelas
que tenham obtido aprovacao pelo menos na primeira Casa Legislativa responsavel por
apreciar a matéria. Haja vista o objetivo da pesquisa, a saber, compreender a relagao
Camara-Senado, se fez essencial que a Proposta tenha sido objeto de deliberagdo em

ambas as Casas. Desse modo, chegou-se a um total de 70 PECs.

Sobre o total de dispositivos, o universo ¢ de 1424, ou seja, 1424 dispositivos foram
alvo de alteracdes de diferentes tipos — inclusdes, requalificagdes e exclusdes — como
mostra o quadro 1. Cada um desses dispositivos pode ser alterado mais de uma vez no
decorrer do processo Legislativo, dessa forma, o nimero de alteragdes nao coincide com
o de dispositivos em decorréncia dos tltimos poderem ser alterados por diversas vezes

na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

A titulo de exemplo, um dado dispositivo, nesse caso suponhamos que seja um artigo,
foi proposto por uma PEC - artigo ndo previsto até entdo pela Constituicio — em

seguida, dirigiu-se para a Camara dos Deputados, primeira Casa a apreciar a matéria. Na
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Céamara, o artigo criado pela PEC ¢ requalificado. Segue para o Senado Federal, onde ¢
novamente requalificado e, por fim, a PEC ¢ promulgada. Nesse exemplo, estamos
falando de um dispositivo, um artigo, que, contudo, sofreu trés alteragdes quando
comparado ao texto constitucional: a primeira, realizada pela propria PEC, e as duas
seguintes, engendradas nas Casas Legislativas. Dos 1424 dispositivos, cada um deles
refere-se a pelo menos uma modificacdo, contudo, podem ter sofrido nimero de

alteragdes superior a esse.

Dessa maneira, temos 1420 dispositivos, porém 2060 modificagdes. Das 2060
alteracdes, 1356 delas ocorreram nas Casas Legislativas via emendas e/ou substitutivos,

as outras 702 foram perpetradas pelas Propostas de Emenda a Constitui¢do.

5.2. O impacto das alteracoes para o status quo constitucional

A partir do mapeamento das alteragdes acima descrito, foi possivel quantificar de modo
preciso o impacto das modificacdes propostas tanto pelas Propostas de Emenda a
Constitui¢do quanto aquelas realizadas no interior do processo legislativo para o status
quo constitucional. O trabalho aqui desenvolvido permite que seja possivel verificar
exatamente em qual estdgio da tramitagdo determinada alteracdo foi introduzida, se

sofreu novas alteragdes no processo e, por fim, se foi aprovada.

Quadro 1 — Efeito das alteracoes a Constituicdo

~ Numero de
Agdo Dispositivos %
Supressao 140 10
Adicao 681 48
Requalificagao 220 15
Consitagio” 379 27
Total 1420 100

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

8 A categoria “Manuten¢io da Constituigio” indica que dada modificagio foi proposta — por meio da
Proposta de Emenda a Constituicdo ou por acao de deputados e/ou senadores — contudo nao foi incorporada
ao texto constitucional em decorréncia de: 1. a alteracdo foi excluida no decorrer do processo legislativo ou
2. a PEC que continha o dispositivo ndo foi promulgada.
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Grdfico 1 — Impacto das alteragoes a Constitui¢do
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Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

O quadro e o grafico acima apresentam o impacto das Propostas de Emenda a
Constituicdo, bem como das alteragdes propostas no decorrer do processo legislativo, ao
texto constitucional. Dos 1420 dispositivos alvo de modificagdes, cerca de 10% deles
tiveram por objetivo suprimir elementos da constituicdo: 140 dispositivos antes
presentes no texto constitucional foram eliminados no periodo analisado. Sobre as
adicoes a Carta Magna, representaram 48% das alteracdes, incluindo a Constituigdo 681
novos dispositivos. As requalificagdes foram responsaveis por cerca de 15% do total de
alteracdes, somando 220 delas. Cabe ressaltar que 379 dispositivos, 27% do total, ndo
obtiveram sucesso em alterar a Constituicdo: em determinado estdgio do processo
legislativo — ou via Proposta de Emenda a Constituicdo original — a alteragcdo foi
proposta, contudo excluida em momento posterior ou, ainda, a PEC a qual pertencia o

dispositivo nao foi aprovada.

Os referidos dados permitem que sejam conhecidas todas as mudangas realizadas na
Carta Magna entre 1995 e 2010. Em consonancia com Arantes ¢ Couto (2009), a

propensao ao aumento de tamanho da Constitui¢ao Brasileira ¢ observada no periodo.
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5.3. Coordenacio partidaria entre Casas Legislativas

Analisando as referidas Propostas de Emenda Constitucional, podemos aferir
significativos sinais no tocante a coordenacdo partidaria e um importante papel do
Legislativo no processo de alteracdes. Apenas 18 das PECs do periodo ndo sofreram
qualquer tipo de alteragdo, a andlise das outras 52 demonstra que, em 77% dos casos,
quando as Propostas sdo alteradas por um partido em umas das Casas, eles ndo voltam a

fazer alteragdes na outra.

Quadro 2. Total de PECs alteradas por numero de Casas Legislativas

Total de PECs alteradas por numero de Casas Camara | Senado
Legislativas Total
Alterado em uma Casa 29 11 40
Alterado em mais de uma casa 12 12
Nao alterado 18 18
Total 70

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Quando a analise ¢ desagregada ao nivel dos dispositivos, o processo de alteragdes no
Legislativo para a formatacdo das PECs se mostra novamente relevante. De um total de
1420 dispositivos, 85% deles, ou 1202, foram alterados no processo legislativo. Ainda,
os indicios de coordenagdo partidaria sdo reafirmados, tendo em vista o consideravel
percentual de dispositivos alterado somente em uma das Casas Legislativas. Apenas
10% do total de dispositivos alterados sofreu nova alteragdo apds ter sido modificado

previamente, como demonstra o quadro abaixo.

Quadro 3. Total de Dispositivos alterados por numero de Casas Legislativas

Total de dispositivos alterados por niimero de Casas Camara | Senado
Legislativas Total
Alterado em uma Casa 858 193 1051
Alterado em mais de uma casa 151 151
Nao alterado 218 218
Total 1420
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Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Ainda, cabe perguntar se existe alguma diferenca no que concerne ao niimero de vezes
que um dispositivo ¢ alterado em funcdo da Casa em que iniciou sua tramitagdo. O
presente trabalho permite verificar se o Senado Federal atua da maneira esperada pela
literatura: preponderante no que tange a sua fun¢@o revisora, bem como um possivel

ponto de veto em sistemas bicameralistas.

Os quadros 4, 5 e 6 apresentam, respectivamente, o total de dispositivos alterados por
Casa, sendo descriminada em qual Casa Legislativa o processo foi iniciado: Senado
Federal ou Camara dos Deputados. Ainda, tendo em vista que as PECs cuja proposi¢ao
foi realizada pelo Executivo Federal iniciam sua tramitacdo na Camara dos Deputados,
o quadro 7 apresenta os dados agrupados entre dispositivos de origem na propria

Camara e aqueles cuja autoria ¢ o Executivo Federal.

Quadro 4. Total de Dispositivos alterados por numero de Casas Legislativas — Senado

Federal

Total de Dispositivos - Origem Senado Federal Camara | Senado | Total
Alterado em uma Casa 106 116 222
Alterado em mais de uma casa 72 72
Nao alterado 62 62
Total 356

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Os dispositivos cuja origem € o Senado Federal — quadro 4 — quando alterados, possuem
relacdo mais equilibrada entre Casas, ou seja, diferente dos demais casos, a alteragdo no
Senado, primeira Casa a apreciar a matéria, ndo parece inibir novas alteracdes na

Camara dos Deputados.
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Quadro 5. Total de Dispositivos alterados por numero de Casas Legislativas — Camara

dos Deputados
Total de Dispositivos - Origem Camara dos Deputados | Camara | Senado | Total
Alterado em uma Casa 130 12 142
Alterado em mais de uma casa 34 34
Nao alterado 9 9
Total 185

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

O quadro 5 apresenta os dados para os dispositivos cujo inicio de sua tramitagdo ocorreu
na Camara dos Deputados. A grande maioria deles, 95%, foi alterado no Legislativo,
majoritariamente por apenas uma Casa Legislativa, caso de 77% desses dispositivos.
Quando ¢ esse o caso, a Casa que possui preponderancia nas alteragdes ¢ a Camara dos
Deputados: 70% dos dispositivos sdo alterados unicamente por ela, frente aos 7%

alterados pelo Senado Federal.

Quadro 6. Total de Dispositivos alterados por numero de Casas Legislativas —

Executivo Federal

Total de Dispositivos - Origem Executivo Federal Camara | Senado | Total
Alterado em uma Casa 618 75 693
Alterado em mais de uma casa 39 39
Nao alterado 147 147
Total 879

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Sobre os dispositivos que pertenciam a Propostas de Emenda a Constitui¢do cuja origem
se deu no Executivo Federal, os dados sdo ilustrados pelo quadro 6. Foram alterados via
processo legislativo 83% deles. Chama a atengdo o papel diminuto desempenhado pelos
senadores nesse grupo de dispositivos: considerando também aqueles que receberam
modificagdes nas duas Casas Legislativas, o Senado participou na confeccdo de apenas
114 deles, frente aos 657 dispositivos alterados por deputados. O quadro 7, abaixo,

agrupa as informagdes contidas nos quadros 5 ¢ 6.
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Quadro 7. Total de Dispositivos alterados por numero de Casas Legislativas — Camara

dos Deputados e Executivo Federal

Total de Dispositivos - Inicio Camara dos Deputados Camara | Senado | Total
Alterado em uma Casa 748 87 835
Alterado em mais de uma casa 73 73
Nao alterado 156 156
Total 1064

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

Ter sua tramitagcdo iniciada na Camara dos Deputados ou no Senado Federal possui
consideravel efeito sobre a quantidade de vezes que um dispositivo sera alterado. O
Senado Federal, em valores absolutos, detém participacdo consideravelmente menor no
tocante as alteragdes em relagdo a Camara dos Deputados, contudo, esta ¢ ainda mais
reduzida quando tratam-se de dispositivos pertencentes a Propostas de Emenda a
Constituicdo iniciadas na Camara dos Deputados, ou seja, cuja autoria pertencem a

deputados ou ao Executivo Federal.
5.4. Atuacio da coalizido de governo no processo de alteracoes

Com relagdo ao papel da coalizdo governamental nos dois governos de FHC e Lula
(1995-2010), sua participacao no processo de formatacdo das PECs ¢ extremamente
relevante. De um total de 1326 alteracOes nas duas Casas Legislativas, os partidos que
fizeram parte da coalizdo responderam por 1081, nada menos que 81% das

modificagoes.

® O numero total de alteragdes no Legislativo é 1356, como mencionado anteriormente. Contudo, como
nesse momento a analise recai sobre a participa¢do dos partidos politicos, tiverem que ser eliminadas nessa
etapa as modificagdes cuja autoria nao foi possivel ser atribuida, caso de 30 delas.
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Quadro 8. Numero de alteragoes por partido — Coalizdo e Oposi¢do

ALTERACOES ALTERACOES TOTAL DE

PARTIDO c0AL|ch\o oposéﬂo ALTERACOES %
PT 367 (95%) 19 (5%) 386 29,11
PMDB 246 (86%) 39 (14%) 285 21,49
PSDB 189 (75%) 64 (25%) 253 19,07
PFL>DEM 187 (76%) 60 (24%) 247 18,62

PPB>PP>PPR 41 (63%) 24 (37%) 65 4,9
PDT 1 (4%) 24 (96%) 25 1,88
PSB 18 (100%) 0 (0%) 18 1,35

PL 11 (92%) 1 (8%) 12 0,9

PCdoB 10 (83%) 2 (17%) 12 0,9
PTB 9 (90%) 1 (10%) 10 0,75
PPS 0 (0%) 5 (100%) 5 0,37
PV 0 (0%) 5 (100%) 5 0,37

PR 2 (100%) 0 (0%) 2 0,15
PRONA 0 (0%) 1 (100%) 1 0,07
Total 1081 221 1326 100

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Grdfico 2 — Numero de Alteragoes por Partido — Coalizdo e Oposi¢do
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O gréfico 2 demonstra o papel de cada um dos partidos politicos no que tange ao

processo de alteracao, quando dentro e fora da coalizao de governo. Os partidos em azul
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pertencem a coalizdo de governo, enquanto aqueles em vermelho estavam fora dela. No
tocante a quantidade de alteragdes aos projetos, possuem papeis preponderantes o PT, o
PMDB, o PSDB e o PFL>DEM, contudo, cabe destacar que a atuagao desses partidos s6
¢ significativa quando integrantes da base de governo, uma vez fora da coalizdo, a
atividade das referidas legendas possui queda acentuada. Mais uma vez a coalizio
demonstra ser caracteristica essencial para a compreensdo do processo de alteracdo no

Legislativo (FREITAS, 2013), sendo responsavel por 81,5% do total de modificacdes.

5.5. Coalizao: Camara dos Deputados e Senado Federal

Quando a analise recai sobre cada uma das Casas individualmente, os valores sao mais
uma vez chamativos no tocante a coalizdo. Das 1326 alteracdes propostas e aprovadas
pelo menos em sua Casa de origem, 343 aconteceram no Senado Federal, e destas, 273
foram propostas por partidos membros da coalizdo, o que corresponde a 80%. Na
Céamara dos Deputados, foram propostas 983 alteracdes, 808 destas por integrantes da

coalizdo governamental, valor equivalente a 82%.

Quadro 10. Total de Alteragoes por Coalizao — Cdmara e Senado

Coalizao | Oposi¢ao Totais
Camara dos 808 175 983
Deputados (82%) (18%)
273 70 (20%)
Senado Federal (80%) 343
Totais 1081 245 1326

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Os graficos 3 e 4 demonstram a distribui¢do das alteragdes por partido na Camara dos
Deputados e no Senado Federal. As legendas pertencentes a base do governo dominam

0 Processo.
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Grdfico 3 — Alteragoes por Partido na Camara dos Deputados — Coalizdo e Oposi¢do
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Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP

Grdfico 4 — Alteragoes por Partido no Senado Federal — Coalizdo e Oposigdo
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As informagdes apresentadas permitem que algumas consideracdes sejam
empreendidas. Em consonancia com Freitas (2013), os projetos que chegam ao
Congresso sofrem muitas modificagdes. O processo possui como eixo os partidos
politicos, mais especificamente, a l6gica no Congresso segue o acordo firmado entre as
legendas no Executivo Federal, em outras palavras, a coalizdo firmada em ambito
Executivo ¢ reproduzida a nivel Legislativo. Os partidos da base do governo possuem

primazia no tocante as alteracdes, contribuindo cabalmente para o contetido da
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legislagdo aprovada. Ainda, sobre o papel dos atores, fica claro que os deputados detém
preeminéncia frente aos senadores, alterando em maior quantidade o contento dos

projetos.

Por fim, cabe destacar a estabilidade dos dados apresentados. Nao obstante o nimero de
dispositivos coletados e analisados no relatério parcial corresponder a somente 28% do
total de dispositivos referenciados no presente relatério, os percentuais possuem
consideravel solidez. A coalizdo, quando somente analisado o primeiro governo de
Fernando Henrique Cardoso (relatério parcial), havia sido responséavel por 90,5% das
alteragdes no Legislativo, ao passo dos 81,5% alcancados para todo o periodo
(1995-2010). Os dados sobre coordenacdo partidaria demonstram também constancia:
apenas 14% das PECs no primeiro governo de FHC haviam sofrido altera¢des em mais
de uma Casa Legislativa, valor semelhante ao encontrado para todo o periodo,
equivalente a 17%. Quando essa informacao ¢ desagregada ao nivel dos dispositivos,
mais uma vez a caracteristica ¢ a estabilidade: 9% dos dispositivos havia sido alvo de
alteragdes em mais de uma Casa, frente aos 11% encontrados para todo o periodo

amostral.

5. Consideragoes Finais

O presente projeto tem como objetivo, a partir da andlise das alteragdes propostas pelos
parlamentares, compreender de que forma os partidos politicos coordenam sua acdo na
Camara dos Deputados e no Senado Federal nas etapas de negociacdo e formatagdo de
projetos, mobilizando maiorias para que as politicas possam chegar ao plendrio sem que

nele sejam rejeitadas.

A predominancia dos partidos da coalizdo no processo, tanto na Camara dos Deputados
quando no Senado Federal, bem como a reduzida quantidade de PECs — e seus
dispositivos — que passam por novas alteracdes quando ja modificadas na Casa
Legislativa que primeiro analisou a matéria sdo evidencias de que o processo ocorre de

forma coordenada, e possui como eixo os partidos politicos. A coordenacao
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interpartidaria, caracterizada pelo acordo firmado entre os partidos da base do governo,

torna-se evidente.

Para os proximos passos, busca-se-a compreender se os partidos sdo também
coordenados a nivel intrapartidario, ou seja, se ha unidade no interior das legendas no
tocante a sua atuagdo no momento das alteragcdes no Legislativo. A presente pesquisa foi
capaz de fornecer, nesse tocante, indicios positivos acerca do tema: em 76% dos casos,
quando um dispositivo ¢ alterado em ambas as Casas Legislativos, as modificagdes sdo
provenientes de legendas diferentes, em outras palavras, em 76% das ocorréncias, o
partido A na Camara dos Deputados ndo altera dispositivo previamente modificado pelo

mesmo partido A no Senado Federal.
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7. Anexos

A - Lista das Propostas de Emenda a Constitui¢ao analisadas:

PROJETO/ANO ORIGEM
PEC0163/95 Executivo
PEC0128/95 Legislativo
PEC0173/95 Executivo
PEC0203/95 Legislativo
PEC0O004/95 Executivo
PEC0006/95 Executivo
PEC0007/95 Executivo
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PEC0003/95 Executivo
PEC0082/95 Legislativo
PEC0048/95 Legislativo
PEC0005/95 Executivo
PEC0233/95 Executivo
PEC0001/95 Legislativo
PEC0256/95 Legislativo
PEC0033/95 Executivo
PEC0367/96 Legislativo
PEC0308/96 Legislativo
PEC0347/96 Legislativo
PEC0338/96 Executivo
PEC0407/96 Legislativo
PEC0526/97 Executivo
PEC0449/97 Executivo
PEC0500/97 Legislativo
PEC0536/97 Legislativo
PEC0472/97 Legislativo
PEC0575/98 Legislativo
PEC0601/98 Legislativo
PEC0626/98 Executivo
PEC0610/98 Legislativo
PEC0627/98 Legislativo
PEC0085/99 Executivo
PEC0141/99 Legislativo
PEC0007/99 Legislativo
PEC0053/99 Legislativo
PEC0033/99 Legislativo
PEC0637/99 Legislativo
PEC0222/00 Legislativo
PEC0306/00 Legislativo
PEC0249/00 Legislativo
PEC0254/00 Legislativo
PEC0272/00 Legislativo
PEC0277/00 Executivo
PEC0289/00 Executivo
PEC0407/01 Executivo
PEC0376/01 Legislativo
PEC0548/02 Legislativo
PEC0559/02 Legislativo
PEC0574/02 Legislativo
PEC0138/03 Legislativo
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PEC0199/03 Legislativo
PEC0041/03 Executivo
PEC0007/03 Legislativo
PEC0023/03 Legislativo
PEC0076/03 Legislativo
PEC0040/03 Executivo
PEC0047/03 Legislativo
PEC0228/04 Executivo
PEC0333/04 Legislativo
PEC0227/04 Legislativo
PEC0413/05 Legislativo
PEC0483/05 Legislativo
PEC0502/06 Legislativo
PEC0495/06 Legislativo
PEC0050/07 Executivo
PEC0058/07 Executivo
PEC0277/08 Legislativo
PEC0324/09 Legislativo
PEC0391/09 Legislativo
PEC0351/09 Legislativo
PEC0507/10 Legislativo

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP
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