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Este trabalho avalia o impacto do processo legislativo no emendamento da
Constituicdo brasileira de 1988, até 2010. O objetivo ¢ melhor explicar o continuo
crescimento e detalhamento da Constitui¢do. Para tanto, foram elaboradas hipdteses a
partir da literatura sobre a interagdo entre Executivo e Legislativo no sistema politico
brasileiro. As duas principais hipdteses testadas sdo 1) dominadncia do Executivo no
emendamento constitucional, a partir do funcionamento do presidencialismo de
coalizdo; e 2) influéncia do poder legislativo no emendamento constitucional, ilustrando
os custos do processo decisorio e a relagdo entre a heterogeneidade de uma base politica
parlamentar e seu impacto na producdo legislativa. Para a constru¢do do banco de
dados, foi utilizada a Metodologia de Anélise Constitucional (MAC). Aplicou-se a
metodologia as propostas de emenda constitucional (PECs) que se tornaram emendas a
Constituicdo, assim como a todos os substitutivos aprovados nas fases deliberativas
internas ao Congresso Nacional. Dessa maneira, foi possivel avaliar cada mudanca
realizada em cada dispositivo das PECs oferecidas e aprovadas ao longo do processo
legislativo, assim como o quanto cada fase contribuiu para a definicao do texto final das
emendas e para o detalhamento e crescimento do texto constitucional. Os resultados
permitiram a comprovacdo da preponderancia da hipdtese 2 em detrimento da 1,
demonstrando a importancia do Poder Legislativo na defini¢do de matéria legislativa

constitucional, em detrimento das propostas do Poder Executivo.



1. PROCESSO LEGISLATIVO E EMENDAMENTO DA CONSTITUICAO
BRASILEIRA DE 1988

“Tem-se argumentado que a boa técnica de elaboragado constitucional determina que a
Constitui¢do deva ser formalmente sintética. Todavia, é preciso que observemos a
tendéncia das Constitui¢oes brasileiras no sentido de procurar regular, com bastante
minucia, aquilo que deseja implantar como norma de conduta dos negocios publicos e
privados. Os constituintes tém desejado introduzir no texto constitucional regras que
lhe fogem a natureza por versarem sobre matérias que melhor se enquadram em

diplomas de legislagcdo ordindria.”!

O peculiar perfil constitucional brasileiro vem sendo fruto de crescente atengdo
tanto de autores e trabalhos brasileiros, quanto de pesquisadores estrangeiros que se
assombram com diversas peculiaridades da Carta de 1988. Fruto de um processo
constituinte altamente descentralizado, num contexto de transicdo democratica e
reorganizacao das forcas politicas pelo Pais afora, a Constitui¢ao que saiu do Congresso
Nacional de 1988 espanta e maravilha estudiosos do tema pelo seu tamanho,
abrangéncia de temas, detalhamento, quantidade de direitos e regulagdes sobre o

funcionamento do Estado.

Nao demorou para um estranho fendmeno constitucional capturar a atengdo
politica do pais, e em particular de analistas, juristas e cientistas humanos em geral.
Apenas sete anos depois de sua promulgacdo, a Constituicdo de 1988 comegou a ser
mudada por emendas cada vez maiores e mais frequentes. Conforme o mito da
ingovernabilidade do pais se sublimava ante os olhos de todos, os clamores contra a
destruicdo, o retalho constitucional e o fim dos direitos aumentaram, mas o texto seguiu
sendo emendado duas, trés, quatro, cinco e até mesmo seis vezes (em 1996) por ano, a

despeito da grita. E ndo foram emendas pequenas, apesar de que, curiosamente, ndo se

! Bernardo Cabral, relator-geral da Assembléia Constituinte de 1987-1988 em: Assembléia Nacional
Constituinte. Comissao de Sistematizag@o. Projeto de Constitui¢do — Substitutivo do Relator. Brasilia,
Centro Grafico do Senado Federal, agosto de 1987.



sentiram mudancas avassaladores na vida politica do pais, o que poderia se esperar de

tamanha criatividade constitucional.

Apesar de diversos trabalhos analisando mudangas constitucionais e reformas
econOmicas e sociais especificas, somente no final da primeira metade dos anos 2000 ¢
que a ciéncia politica parece ter resolvido fazer um apanhado geral do fenomeno, tentar
entender o que, afinal de contas, havia acontecido com o texto original de 1988, explicar
o porqué de tanta mudanca e, finalmente, se isso se tornaria algo constante da vida

politica do pais, como parecia estar acontecendo.

Meu objetivo aqui € explorar a interagao entre sistema politico € emendamento
constitucional, observando as alteracdes feitas as propostas de emenda constitucional
(PECs) que foram aprovadas pelo Congresso Nacional brasileiro de 1988 até o final de

2010.

A compreensdo do emendamento constitucional se torna importante por
diferentes razdes. Os custos politicos diferenciados exigidos pelos procedimentos que
prevéem a alteracdo de uma carta podem implicar trade-offs entre a capacidade de um
sistema politico produzir decisdes e a possibilidade da manutencdo de decisdes
tomadas?, e entender essa relagdo se torna tdo mais importante quanto se tornar
corriqueira a mudanca constitucional. Do lado do texto, a constante alteragao
constitucional também pode trazer impacto a aplicabilidade das leis, e estabilidade
institucional’. Por fim, a propria no¢do de democracia pode ser questionada em paises

onde a expressao das maiorias produzidas pelas urnas necessita constantemente da

anuéncia de minorias para ser posta em pratica®.

Perfil Constitucional, Governo de Coalizio e Hipéteses para o Continuo

Emendamento

2 Cox € McCubbins (1999) argumentam que o aumento de pontos de veto em um sistema politico possui
uma correlacgdo inversa com a sua habilidade de produzir decisdes e, a0 mesmo tempo, uma correlagdo
direta com a capacidade de se comprometer com decisdes tomadas.

3 Mesmo defendendo a necessidade de que Constituigdes sejam emendadas para se adequarem as
mudangas no tempo, tanto Lutz (2006) quanto Elkins, Ginsburg ¢ Melton (2009) argumentam que um
nimero excessivo de emendas constitucionais pode ser prenuncio da morte de uma Constitui¢do, além de
produzirem problemas de enforcement.

4 Para uma discussdo tedrica compreensiva sobre a tensdo entre constitucionalismo e democracia, Elster,
Jon e Slagstad, Rune (2001).
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Um dos primeiros textos a abordar especificamente a relagdo entre o sistema
politico brasileiro e o texto da Constituicao ainda o fez na chave da ingovernabilidade
politica do Brasil, ligando a dificuldade de o Brasil realizar as reformas econdmicas
contextuais da década de 90, ao fato de diversos temas pouco usuais e bastante
especificos virem a serem tratados no marco constitucional (Couto 1997). Apesar do
diagnéstico da ingovernabilidade ter caido por terra, em parte pelo sucesso de diferentes
Presidentes de dois partidos politicos terem conseguido implementar agendas proprias
de reformas no pais, € em parte por analises como a de Figueiredo e Limongi (1999)
que explicam como um sistema tdo altamente fragmentado, dando espagco a uma
heterogeneidade de preferéncias, consegue produzir decisdes, ainda assim ndo se sabe
muito bem qual o impacto dessas caracteristicas sobre as agendas dos governos e nem,

do outro lado, como isso afeta 0 emendamento da Constituigao.

Trabalho com duas hipdteses que procuram explicar a conexdo entre sistema

politico e emendamento constitucional:

1) Hipdtese da preponderancia do Poder Executivo: O Poder Executivo
prepondera sobre a arena legislativa, e a constitucionalizagdo de mais
dispositivos veiculadores de policy € fruto da agdo de governos os quais, em
razao da facilidade de aprovarem matéria legislativa, procuram salvaguardar
suas preferéncias por politicas no texto da Constituicdo. Essa hipotese pode
ser derivada dos trabalhos que salientam o sucesso do Poder Executivo na
arena Legislativa, mesmo enfrentando o quérum qualificado para emendar a
constituicdo. Tratando especificamente do emendamento constitucional,
trabalhos como o de Melo (2007), Souza (2008) e Arretche (2009) salientam
a facilidade de aprovagdo de uma emenda constitucional, desde que o

governo tenha tido sucesso em montar uma coalizao parlamentar.

2) Hipdtese da negociagdo legislativa: Governos sdo obrigados a governarem
no marco constitucional brasileiro em razdo do detalhamento original da
constituicdo. Contudo, ao tentar aprovar uma reforma constitucional, ¢
necessario negociar com a base parlamentar, a qual por sua vez exige

concessdes, alteragdes e garantias a serem oferecidas no texto da emenda



constitucional, o que leva a proposta de emenda original a crescer em

tamanho e detalhamento (Arantes e Couto 2006).

2. GOVERNANDO PARA ALEM DO MANDATO OU NEGOCIANDO NO
LEGISLATIVO?

O quanto do emendamento da Constitui¢ao brasileira de 1988 pode ser creditado
a iniciativas do Poder Executivo e o quanto ¢ resultado da negociacdo parlamentar na
arena legislativa? Quanto cada fase do processo legislativo contribuiu para a definigao
do texto final de cada emenda? Quanto restou das PECs inicialmente introduzidas nos
textos finalmente levados a promulgacdo? Qual das duas casas legislativas ¢ a maior
responsavel pelo texto finalmente aprovado? Em que medida a necessidade de duas
votagdes em cada casa legislativa efetivamente influencia no texto das emendas? Aonde
se define o texto final de uma emenda constitucional e quem pauta aquilo que
finalmente vai parar no texto da Carta? Sera no plenario das casas legislativas ou nas
comissdes que apreciam as PECs que finalmente se produzem os consensos em relagao

ao texto final?

Para responder a essas perguntas, utilizei a Metodologia de Analise
Constitucional (MAC)> para quantificar o texto de todas as 67 PECs apresentadas® e
finalmente promulgadas, assim como as versdes dessas PECs que foram sendo
aprovadas em cada uma das fases do processo legislativo. Cada etapa institucional por
onde necessariamente deve passar uma PEC produz consensos e, em tese, cria custos
para alteragdes futuras, mas ndo se sabe exatamente quais fases sdo mais relevantes para

o resultado final.

> Para maiores detalhes sobre 0 uso da MAC para medir textos constitucionais, ver apéndice
metodolégico, e também Couto e Arantes (2006) e Couto (2008).

¢ Excluindo as Propostas de Emenda de Revis3o.



E importante saber quais etapas impactam mais diretamente na definicio de uma
emenda, pois diferentes instancias institucionais possuem diferentes regras e atores que
podem afetar tanto o processo legislativo, quanto seu resultado. Por exemplo, sabe-se
que, em geral, os plendrios das duas Casas Congressuais sdao os foruns primordiais nos
quais se decidem as questdes mais controversas que envolvem matéria legislativa, em
razdo do modus operandi do sistema politico brasileiro desde a redemocratizagdo
(Figueiredo e Limongi 1995). Isso ocorre porque o poder terminativo das Comissoes ¢
eclipsado pelos poderes de agenda que habilitam o Poder Executivo a, direta ou
indiretamente, trazer uma pega legislativa que estd sendo discutida em Comissdo
diretamente para votagdo em plenario (Pereira e Muller 2000). Além disso, o Executivo
pode influenciar a pauta do plenario das Casas seja através do uso de Medidas
Provisérias, que tém prioridade de votagdo e podem trancar a pauta ordinaria, ou
movimentando a base aliada posicionada nas instdncias que decidem a legislacdo que
serd votada, além de questdes regimentais que influenciam nas votagdes (Presidéncias,
Mesas Diretoras e Colégios de Lideres). Dessa maneira, o governo, através de sua base
aliada, possui capacidade tanto para impedir votagdes, quanto para acelera-las. O
mesmo efeito também pode ser atingido no caso das matérias legislativas de iniciativa
privativa do Executivo, como ¢ o importante caso das leis or¢amentarias. Esse timing ¢
essencial para otimizar o aproveitamento das coalizdes, além de favorecer a construcao
de maiorias. Por fim, o governo ainda pode ameacar o Congresso com futuros vetos
parciais ou totais sobre pecas legislativas que distem demasiadamente dos seus

interesses.

No caso das emendas constitucionais, esses poderes de agenda em favor do
Executivo sdo bastante reduzidos. Primeiro porque ndo € possivel “pular” nenhuma das
fases no processo legislativo de uma emenda’, nem fazé-la “subir na pauta” através de
pedidos de urgéncia; segundo porque ameacas de veto nao sdo possiveis em relacdo a
emendas constitucionais, na medida em que ndo existe veto a emenda a Constitui¢ao; e

terceiro, existe a questdo do quorum diferenciado de aprovagdo, que aumenta os custos

7 Apesar de isso ter ocorrido uma Unica vez, na emenda 20 (reforma da previdéncia de
FHC), quando o governo se aproveitou da incapacidade de uma Comissdo Especial,
encarregada de analisar uma emenda constitucional, de produzir um relatério final no
prazo em que devia deliberar. Na ocasido, essa paralisia na Comissao deu ensejo a
uma manobra regimental que retirou a matéria da Comissao Especial e a trouxe direto
a votacdo em plenario, onde foi possivel construir uma coalizdo capaz de aprovar e dar
seguimento a PEC de interesse do governo. Para maiores detalhes, ver Limongi (1998).
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de manuten¢do da coalizdo; além disso, existe o fato de que ndo ¢ possivel oferecer
nova proposta de emenda acerca de matéria ja rejeitada ou havida por prejudicada na
mesma sessao legislativa (art. 60, § 5° da Constituigdo Federal). O tinico instrumento
constitucional que existe para o Executivo intervir diretamente no conteudo de uma
emenda € sua capacidade de oferecer, ele proprio, uma PEC. Esse, contudo, ndo ¢ um
instrumento a ser desconsiderado. Figueiredo, por exemplo, salienta as dificuldades do
Executivo federal aprovar uma proposta conciliadora de reforma agraria em 1963, em
razao da Constitui¢ao do periodo nao lhe autorizar a proposi¢cdo de proposta de emenda

constitucional (Figueiredo 1993, p. 114 a 115)

Subsiste em favor da aprovacdo das PECs a dinamica geral de funcionamento do
Congresso Nacional, que esta atrelada a formacdo de uma coalizdo sustentavel, um
cartel legislativo patrocinado pelo Executivo, capaz de produzir consensos e aliar
interesses de longo prazo entre diferentes partidos (Octavio Amorim Neto, Gary W. Cox
e Mathew D. McCubbins 2003). O proprio fato de termos tido tantas emendas
constitucionais aprovadas desde 1988, a despeito das particularidades das PECs dentro
da dindmica da coalizdo descrita acima, ¢ prova de que, uma vez formado, o cartel

legislativo consegue produzir decisoes a despeito da rigidez constitucional.

Porém, a mera evidéncia da aprovagdo de PECs ndo enfrenta questdes de fundo,
ligadas aos custos diferenciados das politicas constitucionalizadas, e as distor¢des a
representacao eleitoral que o processo de constitucionalizacdo de politicas publicas
reforca. Arantes e Couto (2010) colocam o problema da seguinte maneira: “O continuo
processo de aprovagcdo de ECs ndo constitui evidéncia suficiente de que a
constitucionaliza¢do de politicas publicas seja um falso problema. Tal constata¢do
despreza a questdo dos custos (...). Ja no que diz respeito a representagdo democratica,
seu comprometimento estd relacionado primeiramente ao fato de que a
constitucionalizagdo de politicas publicas pode tornar inocuas ou pouco consequentes
as escolhas feitas pelos eleitores nas urnas, pois, na medida em que se exigem
supermaiorias para a tomada de decisoes acerca de questoes ordinarias que foram
constitucionalizadas, a maioria eleita dependerd da anuéncia das minorias derrotadas
para levar adiante suas politicas. Noutros termos, impede-se ao eleitor-cidaddo de uma
democracia que mude os rumos de um governo cujas decisoes e agoes recaem sobre ele

proprio, pois esse mesmo governo é impotente para mudar o status quo, ou, ao menos,
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para muda-lo seguindo a regra da maioria a um custo decisorio normal em sociedades
plurais. Um segundo fator de comprometimento da representagdo ¢ o encarecimento do
processo politico mediante o reforgo excessivo das minorias partidarias. Estas podem
chantagear politicamente governos com maiorias parlamentares enfraquecidas por
serem insuficientes para o encaminhamento de uma agenda que, apesar de ordinaria,

foi entrincheirada constitucionalmente”.

Apesar de termos ultrapassado o problema da ingovernabilidade, uma melhor
qualificacao do impacto do sistema politico brasileiro sobre a agenda politica ainda ¢
uma questdo em aberto. Apesar do atual consenso na literatura sobre como os poderes
de agenda, aliados a organizacdo interna no Legislativo produzem governabilidade do
sistema, atrelada a pauta do Executivo®, ainda ha dissenso acerca de qual é exatamente o
incentivo para os parlamentares individuais cooperarem com seus partidos, ou com o
governo e como isso afeta a capacidade do Congresso Nacional atuar de maneira
independente e de fato constituir um forum politico mais ou menos relevante dentro do
processo decisorio. Sabe-se que as politicas do Executivo levadas a votagdo nos
plenarios das duas casas do Congresso Nacional raramente sdo rejeitadas e que o que
melhor prevé a disciplina dos deputados € seu pertencimento (ou ndo) a partidos

politicos ligados a base do governo, ou a oposicao (Figueiredo e Limongi 1999).

Por outro lado, argumenta-se que existe uma agenda que nem mesmo chega a
entrar na pauta congressual ou que, entrando, nunca ¢ levada a plendario, pois o governo
antev€ sua derrota e decide ndo arcar com os custos de parecer fraco frente aos seus
aliados na base (Ames 2003). Outros ainda alegam que a pauta do governo ¢ diluida
pela base aliada, em favor de “paroquialismos”, seja porque o governo modula seu
posicionamento em determinadas questdes antes mesmo de passar a matéria para
deliberacdo pelo Legislativo, antevendo criticas e rejeicdes potenciais, seja porque os
proprios parlamentares fazem alteracdes aquilo que recebem do Executivo, durante a
fase de deliberacao parlamentar (Mainwaring 2001). De qualquer maneira, a dinamica

de funcionamento da coalizdo forcaria o afastamento das politicas do nucleo de

8 Qutras ferramentas explicativas importantes para o “presidencialismo de coalizdo”,
conhecidas pela literatura, sao o controle do Executivo sobre o orcamento e a
distribuicdo das pastas ministeriais. Aqui, contudo, elas sdo menor importancia, pois
ndo afetam diretamente o processo legislativo.



preferéncias do Executivo, e o sistema todo funcionaria de modo lento, incoerente e de

maneira custosa.

Os estudos sobre processo legislativo e sistema politico brasileiro evoluiram
buscando avaliar e qualificar o que determina o comportamento do parlamentar
brasileiro, produzindo uma enorme variedade de dados estatisticos relacionados as
votagdes em plendrio e sua ligagdo com a distribui¢do de cargos no Executivo. Porém,
menor atengdo tem sido dada aos resultados dessa interacdo entre Executivo e
Legislativo, com excecao dos trabalhos sobre emendas parlamentares ao or¢camento
(Pereira e Muller 2002, Figueiredo e Limongi 2002, Souza 2003a, Arretche e Rodden
2004, Limongi e Figueiredo 2005), e do trabalho de Amorim Neto e Paulo Tafner sobre
Medidas Provisorias (2002). Uma das minhas inten¢des com os dados empiricos sobre o
impacto do processo legislativo no emendamento constitucional € justamente contribuir
para suprir essa lacuna, entendendo exatamente qual o papel das duas casas do Poder

Legislativo (se algum) no emendamento constitucional.

O quao importante de fato ¢ o Legislativo na determinagdo do conteudo de
matérias que devem contar com sua anuéncia? Uma andlise quantitativa do impacto do
processo legislativo no emendamento constitucional pode responder essa pergunta com
uma visdo geral sobre os dispositivos que foram alterados ao longo da aprovagao de

uma PEC.

Para se tornar uma emenda a Constituicdo, uma PEC precisa necessariamente ser
aprovada em duas votagcdes em cada uma das Casas Legislativas, por uma maioria
qualificada de 3/5 do total de membros de cada uma das Casas. Além disso, qualquer
alteracdo feita pela Camara federal ou pelo Senado necessariamente precisa de mutua
anuéncia qualificada. Dentro de cada uma das Casas Legislativas, a tramitacdo de uma
PEC esta ainda sujeita aos respectivos Regimentos Internos, que submetem a
deliberagdo da PEC a anuéncia prévia das respectivas comissdoes de Constituig¢ao,
Justica e de Cidadania, além de uma Comissdo Especial, criada ad hoc para cada PEC
durante sua passagem na Camara dos Deputados, com o objetivo de avalid-la. As
deliberagdes dessas comissdes estao sujeitas ao plenario das respectivas casas, porém,
uma vez elaborados relatérios nessas comissdes, esses relatorios tém precedéncia de
votacdo sobre a PEC original e sobre eventuais substitutivos elaborados em plenario,

dando-lhes vantagem sobre propostas e alteragdes que venham correndo em paralelo.
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Ademais, em tese, essas comissdes servem como foruns para formagdo de consensos
dentro das casas Legislativas, prévio a deliberacao dos plenarios, aproveitando-se dos
quoruns reduzidos. As PECs ndo sdo apreciadas pelas demais comissdes tematicas do

Congresso Nacional.

Outra importante questao metodologica ligada ao regimento interno que precisa
ser compreendida neste momento trata do instituto da “tramitacdo em conjunto”, ou
“apensamento”. Por esse instituto, resolvem-se problemas de preferéncia entre
propostas legislativas (inclusive PECs), em tramitacdo no Congresso Nacional, ¢ que

tratem do mesmo tema.

Para ser aceita para deliberagdo em qualquer uma das casas do Congresso
Nacional, uma PEC deve atender a pelo menos um dos trés incisos do art. 60, caput, da

Constitui¢ao Federal:
“Art. 60. A Constitui¢do podera ser emendada mediante proposta:
I — Do Presidente da Republica;

Il — de um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados

ou do Senado Federal;

11 - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da
Federagdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de

seus membros.”

Uma vez recebida a PEC, ela deve ser encaminhada a CCJ da respectiva casa do
Congresso Nacional, porém, se ja existir uma PEC em tramitagdo sobre aquele mesmo
tema, a nova PEC apresentada ¢ apensada a existente, dando-se sempre preferéncia a
PEC originada de outra casa congressual (o Senado da preferéncia a PEC da Camara, e
a Camara da preferéncia a PEC do Senado, se ambas versarem sobre o mesmo tema).
Essa solugdo de conflitos entre PECs do mesmo tema diz respeito apenas as PECs
“ativas” no Congresso Nacional. PECs arquivadas, ou rejeitadas, ndo t€ém preferéncia

sobre novas PECs, mesmo que versem sobre o0 mesmo tema.

Para avaliar o impacto de cada uma das fases deliberativas do Congresso
Nacional na redagdo de uma PEC até a sua aprovagdo como emenda, utilizei da
Metodologia de Andlise Constitucional (MAC), dividindo o texto das PECs em

dispositivos. Cada dispositivo representa, em geral, cada alinea, inciso, paragrafo ou
11



artigo do texto constitucional. Além das PECs, também contabilizei os substitutivos a
PEC inicial, avaliando dessa maneira as alteragdes feitas tanto nas comissoes quanto nas
votagdes em plenario nas duas Casas Legislativas. Dessa maneira, € possivel saber quais
dispositivos foram acrescentados as propostas originais, quais foram alterados e quais
foram excluidos. Também ¢ possivel saber em qual fase cada um dos dispositivos que
eventualmente foram incorporados na emenda a Constituicdo, ganharam sua redacdo
final. Também identifico os dispositivos das PECs de acordo com sua origem (Camara,

Executivo, ou Senado).

Se de fato o Executivo prepondera sobre o Legislativo, é de se esperar que se
encontrem muitos dispositivos originarios do Executivo nas emendas promulgadas, ou
pelo menos que aqueles dispositivos introduzidos pelo Executivo tenham passado
incolumes pelo processo legislativo. Do contrario, se muitos dispositivos originarios do
Executivo tenham sido excluidos do texto final da emenda, e se, além disso, novos
dispositivos tenham sido introduzidos ou alterados pelo Legislativo, ¢ de se concluir

que o impacto do Legislativo no emendamento da Constitui¢ao € relevante.

Antes de verificarmos os dados, contudo, dois problemas de interpretacdo sao
importantes de serem enfrentados neste momento. Primeiro, ¢ sabido que a maioria
Congressual cabem importantes prerrogativas institucionais dentro de cada uma das
Casas, que por sua vez influenciam no conteudo daquilo que ¢ aprovado em todas as
fases de deliberagao pelas quais deve passar uma proposta legislativa. Também ¢ sabido,
conforme discutido anteriormente, que o Executivo possui papel fundamental na

formacao de qualquer maioria parlamentar.

Dentro dessa logica de maiorias, a escolha da Presidéncia das comissdes dentro
das casas ¢ feita dando-se prerrogativa aos partidos com maior numero de
parlamentares. Os Presidentes das comissdes, por sua vez, possuem importantes
prerrogativas institucionais, dentre elas, talvez a mais relevante para o nosso estudo, a
capacidade de escolher os relatores das propostas sob o escrutinio da respectiva
comissdo. Os relatores sdo figuras-chave dentro de cada comissdo, pois cabe a eles
oferecer parecer sobre a PEC apresentada, podendo sugerir sua aprovacao sem
alteragdes, reprovacdo, ou aprovacdo de substitutivo, ou seja, uma versdo alterada
daquilo sobre o que a comissdo deveria deliberar. Esse parecer ¢ entdo votado pelo

restante da comissao, que pode aprova-lo, rejeita-lo, ou ainda aprovar novas alteragdes

12



ao parecer do relator. Apesar de os pareceres dos relatores necessitarem serem
referendados pela respectiva comissao, a capacidade de um relator direcionar a pauta
daquilo que sera discutido pela comissdo ndo deve ser ignorada. Revoltar-se contra o
parecer de um relator significa reunir maioria dentro da comissao, tarefa dificultada pelo
fato de que o relator pode cooptar membros da comissao a seu favor, simplesmente

incorporando demandas individuais dentro de seu relatorio®.

Outra maneira de a maioria e do Executivo influenciarem na deliberacao de uma
PEC ¢ controlando parcialmente a pauta dos plenarios. Como ja foi dito acima, o
Executivo nao pode, através de pedidos de urgéncia, “subir” determinada PEC na pauta
legislativa, atropelando o trabalho das comissdes. Porém, ¢ possivel retardar a votacao
de uma PEC que ndo esteja de acordo com a vontade do Executivo, simplesmente
introduzindo Medidas Provisdrias na pauta do plenario, pedindo urgéncia na votagdo de
outras matérias legislativas, conclamando os parlamentares da base aliada a exercerem
obstru¢ao no plendrio ou nas comissdes (impedindo que seja atingido o quorum de
deliberacdo) ou ainda através de influéncia sobre o Colégio de Lideres ou sobre as
Presidéncias e Mesas das Casas em questdes procedimentais. O Executivo, portanto,
continuaria a determinar sua vontade ¢ a manutengao de suas preferéncias através dos
mecanismos politicos de formac¢do da maioria, que por sua vez resolve uma série de
problemas de agéncia dentro das Casas Legislativas, delegando funcdes de pauta

importantes a atores majoritarios.

Em razdo de tudo isso, ¢ possivel argumentar que mesmo as alteragdes feitas
pelo Legislativo sdo fruto da vontade do governo, que é o timoneiro da maioria
congressual, e essa maioria, por sua vez, pauta o trabalho das Casas, tendo preferéncia
na escolha de presidentes e relatores nas comissoes, além das instituicdes que pautam os

trabalhos nos plendrios.

Contra essa interpretacao dos dados, argumento que, se este fosse o caso, nao
deveriamos encontrar nenhuma alteragdo as PECs patrocinadas pelo Executivo. De fato,
ndo deveriamos encontrar nenhuma diferenca entre as emendas promulgadas e as PECs

que as originaram, pois nada que nado fosse do interesse do Executivo “andaria” no

9 0 papel de relatores dentro de Comissdes do Congresso Nacional brasileiro foi
bastante explorado por estudos sobre a Assembléia Nacional Constituinte de
1987/1988. Ver, entre outros: Freitas, Moura e Medeiros (2009); Gomes (2006);
Martinez-Lara (1996); Pillati (2008); Souza (2003b); Souza (2001).
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Congresso Nacional. Qual seria o sentido de o governo arcar com os custos envolvidos
no gasto com o tempo de deliberacdo de sua proposta pelo Congresso Nacional,
oferecendo atrasos a implementagdo de sua politica, além dos importantes palanques
criticos para a oposicdo que acompanham cada votagcdo e cada alteragdo, seja em

comissao, seja nos plenarios?

Em contrapartida, encontrar alteragcdes as PECs dentro do processo legislativo ¢
indicio de que o Congresso Nacional constitui forum politico relevante para decisdes
que precisam de sua anuéncia explicita, € que os parlamentares teriam um impacto
direto sobre o emendamento da Constituigdo brasileira de 1988. No minimo, tais dados,
se encontrados, demonstrariam que a coordenacdo entre governo e base aliada ¢ algo
que requer ajustes durante a deliberacdo parlamentar, ¢ que esses ajustes levam ao
afastamento relativo entre o resultado final das emendas promulgadas e as preferéncias
primeiras do governo, evidenciado nas PECs oferecidas. Ou seja, que existem
diferencas entre as preferéncias do governo e o nucleo de preferéncias de sua base
parlamentar, e que essas preferéncias sao publicamente ajustadas também no debate que
ocorre no Congresso Nacional, ¢ ndo somente em bastidores de liderancas

parlamentares, ou dentro de saldes ministeriais obscuros, sob a batuta do Executivo.

O segundo problema de interpretacdo dos dados que quero enfrentar ¢ acerca de
sua generalidade. Como minha unidade analitica sdo dispositivos de PECs, e ndo
alteracOes em institui¢cdes ou politicas propriamente ditas, evito uma série de problemas
teorico-metodologicos relativos a qualificacdo de mudangas ou continuidades, porém,
ao mesmo tempo, a maior forga ilustrativa desse método quantitativo também constitui
sua maior fraqueza. Posso oferecer uma rapida visao completa sobre todo o processo
pelos quais todas as emendas a Constituicdo de 1988 passaram, sem precisar gastar
inimeras paginas com historias sobre cada debate e discussdes tedricas sobre o
significado de cada votacao realizada pelo Legislativo para as politicas que de fato estdo
por tras das emendas. A divisdo em dispositivos também me permite ignorar problemas
de nivel de énfase a serem dados ao descrever mudancas em instituicdes e politicas
especificas, pois toda mudanga em qualquer dispositivo ¢ considerada igualmente
relevante, aumentando a comparabilidade para efeitos de avaliar o impacto geral do

processo legislativo brasileiro sobre o emendamento da Constitui¢ao de 1988.
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Essa metodologia, contudo, ndo deixa de oferecer limitacdes sobre o fendmeno
da mudanca e continuidade dessas instituigdes e politicas tratadas no nivel
constitucional, justamente porque ignora variagdes entre elas. Com certeza, a analise a
seguir pode se tornar mais refinada com a introdugdo de elementos qualitativos, e isto,
de certa maneira, sera feito a seguir, ao introduzirmos a distingdo qualitativa entre
policy e polity, utilizada pela Metodologia de Analise Constitucional (MAC), dentro do
problema especifico da relacdo entre agenda de governo e emendamento constitucional.
Outras distingdes qualitativas, seguindo problemas analiticos especificos, também
podem ser proficuas. Por enquanto, porém, desejo salientar as vantagens de ter uma
perspectiva global sobre a relevancia do Legislativo (e de cada uma de suas fases

deliberativas) sobre o emendamento da Constituicao de 1988.

Qual ¢ o universo quantitativo com o qual estamos lidando? Contabilizando em
dispositivos os textos de todas as PECs finalmente promulgadas, e de todos os
substitutivos aprovados nas fases que deliberaram sobre essas PECs, chega-se ao total
de 5175 dispositivos. Desse universo, separei apenas os dispositivos originalmente
introduzidos em cada fase e suas alteragdes posteriores. A analise final, portanto, sera
sobre (i) os dispositivos originariamente introduzidos nas fases deliberativas (PECs ou
etapas deliberativas dentro do Congresso Nacional); (ii) aqueles dispositivos
introduzidos, porém eventualmente excluidos; e (iii) eventuais modificacdes feitas a
dispositivos que foram finalmente aprovados. Isto me d4 um total de 1772 dispositivos
introduzidos durante o processo legislativo (seja através da PEC original, seja através
dos substitutivos), dentre os quais 1039 foram promulgados (alterados ou nao) e 733

nao foram aprovados sob nenhuma forma.

O valor de 1039 dispositivos aprovados até 2010 dista do valor encontrado por
Arantes e Couto (2011, no prelo) de 1042 dispositivos por algumas questdes
metodoldgicas. A primeira ¢ a de que a base de dados de Arantes e Couto vai até a
emenda constitucional n° 66, e a minha vai até a emenda n° 67. A segunda razao ¢ o fato
de Arantes e Couto incluirem também as seis emendas constitucionais de revisdo,
enquanto eu as exclui da minha andlise. Optei por ndo agregar as emendas
constitucionais de revisdo, em razdo do seu procedimento diferenciado de aprovagio,
envolvendo maioria simples do Congresso Nacional em sessdo unicameral, e cuja

utilizacao foi restringida a cinco anos ap6s a promulgacgao do texto original (art. 3° dos
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ADCTs). Uma terceira razdo que explica a diferenca em numero absoluto de
dispositivos de emenda aprovados nos dois bancos ¢ o fato de Arantes e Couto
contabilizarem cada dispositivo revogador de texto constitucional, contido em uma
emenda, como um Unico dispositivo, avaliando seu impacto em termos de niimero de
revogagoes efetivamente realizadas em separado. No meu banco de dados, eu
contabilizei cada revogacdo de dispositivo constitucional como um dispositivo
independente, o que leva a um aumento no nimero total de dispositivos em relagdo a
Arantes e Couto. Por fim, eu apliquei a MAC sobre os dispositivos de emendas
constitucionais ao longo do processo legislativo, enquanto Arantes e Couto elaboraram
seu banco a partir das emendas efetivamente aprovadas. No meu banco, uma vez
identificada a aparigdo de um novo dispositivo nas PECs ao longo do processo
legislativo, eu procedia entdo a avaliar sua evolugdo, até eventual promulgagdo, ou
exclusdo do dispositivo na PEC. Ocorre que em alguns casos, um dispositivo
originalmente introduzido no processo legislativo poderia ser desmembrado em dois
dispositivos na emenda finalmente aprovada ou, ao contrario, dois ou mais dispositivos
introduzidos ao longo do processo legislativo poderiam juntar-se em um Unico
dispositivo de emenda aprovada. Em razao dessas jungdes e separagdes de dispositivos
ao longo do processo legislativo, e do fato do meu banco ter sido elaborado a partir da
introducdo dos dispositivos, € ndo da sua redagdo final, isso também pode acarretar
alguma discrepancia no numero absoluto de dispositivos aprovados, em relacdo ao
banco de Arantes e Couto. Nao foi possivel avaliar exatamente o numero de jungdes e
separagdes ao longo do processo legislativo, mas suas ocorréncias sdo bastante raras, na
medida em que a divisdo textual da legislacdo brasileira em alineas, incisos, artigos e
paragrafos ¢ bastante precisa, e em geral bem sucedida em manter continua a redagao de

matéria legislativa ao longo do processo legislativo.

Nao discriminei na minha andlise as alteragdes feitas em uma segunda ou
terceira passagem de uma PEC por uma mesma Casa Legislativa (nunca houve mais de
trés). Isso porque tal evento ocorreu no caso de quatro emendas constitucionais
(emendas 53, 47, 32 e 20), porém com resultados negligentes em termos de
dispositivos, introduzindo apenas sete novos dispositivos, dando redagdo final a vinte e
excluindo cinco outros. As emendas que foram aprovadas, portanto, dificilmente
ficaram “pulando” entre uma casa e outra, o que indica um alto nivel de coordenagao

entre as duas casas legislativas. O que pode ocorrer com maior intensidade ¢: quando
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ndo hé consenso entre as duas casas sobre o conteudo de uma PEC, ela fica parada, ou
entdo ¢ promulgado apenas o texto consensual, como foi o caso da emenda 42 (reforma
tributaria do governo Lula), transformando o restante em uma nova PEC a ser
reintroduzida no processo legislativo. No caso da emenda 42, a parte retirada da emenda
aprovada, e posteriormente excluida durante a deliberagdo da PEC/camara 228/2004
(emenda constitucional n° 44), dizia respeito a unificagdo do ICMS. Como medida
metodoldgica, ndo codifiquei modificagdes feitas por essas passagens adicionais por

uma mesma instancia. Vejamos agora os totais:

Tabela 1
Emendamento Constitucional: dispositivos introduzidos e aprovados, por origem
dos proponentes

PROPONENTES ) MAIORIA
CAMARA DOS| SENADO DAS

EXECOUTIV DEPUTADOS | FEDERAL |ASSEMBLEIATotal

DISPOSITIVOS 1/3 1/3 S

ESTADUAIS

Dispositivos

originais PECs 288 152 171 0 611

Dispositivos

introduzidos

NO processo

legislativo (=) 880 281 () 1161

Dispositivos

finalmente

aprovados 56 708 275 0/1039

Os resultados sobre a introducao de dispositivos durante o processo legislativo
comegam a nos descortinar algumas primeiras impressdes, comecando pelo fato de que
as emendas aprovadas sdo cerca de 1,7 vezes maiores do que as PECs originalmente
propostas, o que ¢ evidéncia de que a interacdo entre as regras de emendamento € o
sistema politico-partidario leva a um maior emendamento constitucional, no sentido de
que as emendas efetivamente aprovadas tendem a crescer sensivelmente, € ndo a
diminuir ou se manter, quando de sua passagem pelo Congresso Nacional. Esse dado
tem repercussdes importantes para as teorias de emendamento constitucional, que

trataremos no proximo capitulo.
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Outro dado importante ¢ que nenhuma emenda constitucional foi aprovada até
hoje através do mecanismo contido no inciso III do art. 60 da C.F. Nao existe emenda
aprovada que tenha sido de iniciativa dos Estados federados. Se existe alguma matéria
constitucional de interesse dos Estados sendo tratada, aparentemente ¢ mais facil fazé-lo
movimentando as bases de parlamentares dentro do Congresso Nacional, do que

negociar a proposicao de uma PEC a partir das Assembléias Legislativas nos Estados.

Outro fato relevante ¢ o de que o processo legislativo introduz uma grande
quantidade de dispositivos para serem deliberados (1161), quase o dobro daquilo que foi
proposto nas PECs iniciais. Muitos desses dispositivos sdo excluidos, juntamente com
muitos dos dispositivos oriundos das PECs originais. O saldo final daquilo que ¢
aprovado, contudo, ¢ altamente favoravel ao Poder Legislativo, em detrimento do Poder
Executivo, e ¢ especialmente favoravel a Camara dos Deputados, aonde o texto das
emendas constitucionais finalmente aprovadas ¢, em grande parte, definido. O executivo
foi diretamente responsavel pela introducdo de apenas 288 dispositivos (16% do total
introduzido) para serem deliberados pelo Congresso Nacional, e viu apenas 56 desses
chegarem incélumes ao texto das emendas aprovadas. Senadores e Deputados, apesar de
responsaveis, respectivamente, por apenas 171 e 152 dispositivos propostos via PECs,
interferem no contetido das propostas colocadas para deliberagdo no Congresso
Nacional através de acachapantes 281 e 880 dispositivos, respectivamente. No total, o
Congresso Nacional ¢ responsavel por 95% dos dispositivos das emendas aprovadas,
restando 5% (56) das emendas originados das propostas do Poder Executivo. Esses
numeros indicam fortemente no sentido do funcionamento da hipdtese 2, muito mais do
que da hipdtese 1. Ou seja, € na negociacao feita dentro do Poder Legislativo que reside
o crescimento constitucional brasileiro, ¢ n3o em um governo que busca

constitucionalizar politicas e institui¢cdes para além de seu mandato.

E importante ter em mente que o “presidencialismo de coalizdo” dificulta
separar, na analise, aquilo que ¢ fruto de iniciativa e interesse estrito dos parlamentares,
daquilo que ¢ fruto do patrocinio do governo. Ou melhor, separar definitivamente quais
dispositivos de PECs tém por entrepreneur o Poder Executivo federal, daqueles cujos
entrepreneurs sao atores congressuais, na medida em que o Poder Executivo pode
escolher introduzir dispositivos no processo de aprovacdo de uma PEC através de atores

parlamentares fi¢is ao governo, apos a introducdo da PEC inicial. A melhor proxy para
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definirmos isso ¢ o caput do art. 60 da Constitui¢do Federal, identificando a origem da
PEC. Esse problema, contudo, ndo impede de perceber padrdes de interacdo entre os
poderes no emendamento da Constituicdo. O fato de que as emendas efetivamente
aprovadas foram bastante alteradas durante o processo legislativo (ver tabela 2 a seguir)
e, mais ainda, que o “carimbo” do Poder Executivo pode ser encontrado apenas em 5%
daquilo que foi aprovado como texto constitucional desde 1988, permite concluir que o
forum de negociagdo politica sobre o texto constitucional de fato se encontra no Poder
Legislativo, e ndao no Executivo. Isso ¢ indicativo de uma dinamica de negociagdo
parlamentar contribuindo para o emendamento constitucional, e ndo de um Executivo
que mobiliza sua base em seu favor, centralizando em si, antes mesmo do oferecimento
de uma PEC bem sucedida, a composi¢ao de interesses que ira proporcionar adiante
uma votacdo congressual vitoriosa. Como na guerra, a capacidade de escolher o

territorio familiar de batalha ¢ indicativo da forca do oponente.

Tabela 2
Taxa de alteracio das fases do processo de emendamento constitucional.
FASE DO PROCESSO TAXA DE
LEGISLATIVO ALTERACAO (%)
CCJ da Camara dos
Deputados 3,5%
Comissdes Especiais na
Camara 132,0%
1?2 Votacdo Plenario da
Camara 39,5%
22 Votacao Plenario da
Camara 3,0%
CCJ do Senado 36,7%
12 Votacdo Plenario do
Senado 20,0%
22 Votacdo Plenario do
Senado 9,0%

Taxa de alteracdo ¢ um indicador que ilustra o quanto determinada etapa do
processo de emendamento constitucional constituiu-se como uma oportunidade na qual
os atores efetivamente aproveitaram para alterar o texto de uma PEC. Ele ¢ calculado

pela seguinte formula: (Numero de dispositivos modificados + niimero de dispositivos
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excluidos + numero de dispositivos incluidos) / nimero de dispositivos que chegaram a

fase deliberativa!©.

Na tabela 2, ¢ possivel separar as fases deliberativas do processo de
emendamento constitucional em trés grupos. No primeiro estdo as etapas que
praticamente nao foram utilizadas pelos parlamentares para realizar alteracdes nas
PECs: CCJ Camara, 2* votagdo em plenario na Camara e 2* votagao no plenario do
Senado. Apesar da segunda votagdo em plendrio no Senado ter um valor de taxa de
alteracao trés vezes maior do que os da CCJ da Camara e da segunda votacdo no
plenario da Camara, esse valor ainda € trés vezes menor do que aquele encontrado no
segundo grupo (1* votagdo no plenario da Camara, CCJ Senado e 1* vota¢dao no plendrio
do Senado). Além disso, 0os 9% de taxa de alteracio em segunda rodada de votacdes no
plenario do Senado sdo fruto de a um alto numero de dispositivos excluidos nessa etapa
do processo legislativo, e esse alto valor de exclusdo pode ser creditado quase que
integralmente a emenda 42, que teve 102 dispositivos excluidos de sua redagdo final
durante a segunda rodada de votagdes em plenario no Senado. No segundo grupo, com
uma taxa de alteracio intermedidrio, estdo as primeiras rodadas de votagdes na Camara
e no Senado, além da CCJ do Senado. Essas etapas tiveram uma taxa de alteracao da
ordem de 30% sobre as PECs sobre as quais deliberaram. Por fim, isoladas no grupo
superior, estdo as comissdes especiais, formadas na Camara dos Deputados, que tiveram
uma taxa de alteracio positiva de 132%, ou seja, constituiram, de longe, a melhor
oportunidade regimental para fazer alteragdes nas PECs. Outro fato relevante ¢ o de que
as votagdes em plendrio, tanto na Camara dos Deputados, quanto no Senado Federal,
tiveram um papel de “aparar as arestas” daquilo que vem das comissdes, pois possuem

um resultado negativo da subtracdo entre dispositivos introduzidos e excluidos.

Mas aonde, afinal de contas, se decide sobre o conteudo final de uma emenda?

Em qual fase se define o conteudo de uma emenda constitucional?

Tabela 3
Definicao do texto da emenda constitucional por fase do processo legislativo.

10 Niimero de dispositivos que chegaram a fase deliberativa é igual ao niimero de
dispositivos modificados + niumero de dispositivos excluidos + nimero de
dispositivos ndo-modificados.
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NUMERO DE DISPOSITIVOS
FASE DE ORIGEM PRESENTES NA REDACAO FINAL| %

PEC original 116] 11%
PEC original do Executivo 56 5%
PEC original da

Camara dos Deputados 13(1,20%
CCJ Camara 1/0,10%
Comissdes

Especiais na Camara 462 44%
12 Votacao

Plenario da Camara 226 22%
22 Votacao

Plenario da Camara 6/0,60%
Total Camara

dos Deputados 708 68%
PEC original do Senado

Federal 47/4,50%
CCJ Senado 152 15%
12 Votacao

Plenario do Senado 75 7%
22 Votacao

Plendrio do Senado 1/0,10%
Total Senado 275 26%
Total Geral 1039 100%

Novamente, a Camara dos Deputados como um todo e as Comissdes Especiais
em particular foram os momentos mais importantes no processo legislativo para a
defini¢do dos textos das emendas constitucionais, e isso pode ser visualizado mais
claramente pela fase do processo legislativo na qual os dispositivos ganharam redagao
final. Apenas 11% do texto das PECs se mantém até a aprovag¢do da emenda, desses
11%, 6% sao oriundos de PECs apresentadas por parlamentares (Senadores e Deputados

Federais) e, como vimos, 5% advém de PECs do Executivo.

Esses numeros sdo forte evidéncia de que o Congresso Nacional de fato é o
forum politico onde se define o texto de uma emenda constitucional, e que a Camara
dos Deputados teve um impacto geral mais relevante do que o Senado Federal no

emendamento da Constituigao.

Dentro da Camara dos Deputados, as comissdes especiais ndo apenas sao
responsaveis por introduzir diversas inovagdes nas PECs, mas também ¢ onde se

excluem muitos dispositivos introduzidos em outras fases, constituindo um momento
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institucional de deliberagcdo sobre uma PEC com alta taxa de alteracido sobre o texto
das emendas constitucionais. Também ¢ nas comissodes especiais onde se definiu quase
metade (44%) do texto das emendas aprovadas entre 1988 e 2010, sendo que o segundo
lugar em defini¢do de texto de emenda constitucional conseguiu estabelecer apenas
metade daquilo que as comissdes especiais fizeram (22%). E possivel argumentar que,
em razdo das comissoes especiais serem formadas ad hoc para avaliar cada emenda, a
capacidade da maioria politica influenciar nas deliberagcdes dessas comissdes ¢ ainda
maior do que nas duas CClJs, ou mesmo nas decisdes tomadas em plenario, pois ¢
possivel compor essas comissdes e sua relatoria de maneira ainda mais afinada com a
maioria do momento. Ao mesmo tempo, ¢ possivel aproveitar-se do quérum reduzido
das comissodes especiais (em relagdo ao plenario) para reduzir os custos da barganha.
Talvez por isso mesmo essas comissdes especiais tenham maior sucesso em avangarem
suas decisdes ao longo do processo decisorio. Outro dado interessante ¢ que o chamado
2° turno pelo qual necessariamente uma proposta de emenda constitucional precisa
passar possui pouca relevancia para o resultado final da emenda, salvo no caso da
emenda 42 (reforma tributaria), que teve 102 dispositivos excluidos em segunda rodada

de votagdo no plenario do Senado.

Como visto anteriormente, de modo geral, as PECs cresceram ao longo do
processo legislativo. Se aprovadas as emendas constitucionais com o mesmo texto
inicialmente proposto, a Constitui¢do brasileira de 1988 teria sido alterada em 611
dispositivos, um valor que ainda assim poderia ser considerado alto (ver Arantes e
Couto 2010), porém cerca de 70% menor do que os 1039 dispositivos que de fato foram
promulgados. Sabe-se que essas alteragdes sdo, em sua grande maioria, aditivas e
modificativas de dispositivos existentes. Sao raras as exclusoes feitas aos dispositivos
da Constitui¢do Federal original (Couto e Arantes 2006). Na minha contabiliza¢do da
redacao final das emendas constitucionais, encontrei apenas 61 dispositivos excluidos
da Constitui¢do original'!. Nas PECs originais, esse total ¢ quase o mesmo: 60
dispositivos (porém apenas 25 desses dispositivos excludentes sdo os mesmo presentes

no texto das emendas). Esses valores de dispositivos excludentes, além de relativamente

11 Nota metodoldgica: importante salientar que um Unico dispositivo revogador
contido em uma emenda pode ter um impacto sobre varios dispositivos. Levei isso em
conta na elaboracdo da base de dados, contabilizando ndo apenas o Unico dispositivo
revogador, mas todos os dispositivos que foram efetivamente revogados da
Constituicdo pelas eventuais emendas.
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pequenos, mostram que o processo legislativo impacta na Constituigdo de modo
bastante desigual, aumentando o texto das PECs originais em cerca de 60%, porém nao

ha aumento algum sobre os dispositivos excludentes.
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