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Introducao

O problema constitucional brasileiro e a agenda de reformas (nio
necessariamente) constitucionais.

Um dos aspectos mais evidentes e controversos da democracia brasileira contemporanea diz
respeito ao fato de que a nossa Constitui¢ao, promulgada em outubro de 1988, nao adquiriu até agora
as condi¢oes de estabilidade e permanéncia que normalmente caracterizam os textos constitucionais.

Observando-se a dinamica politica e a producao legislativa pds-1988, ¢ possivel afirmar, sem
exagero, que o pais permaneceu numa espécie de agenda constituinte, como se, paradoxalmente, o
processo de reconstitucionalizagdo nao houvesse se encerrado em outubro daquele ano. Por razdes que
este texto pretende elucidar, o fato é que os governos posteriores a 1988 se viram obrigados a
desenvolver boa parte de sua produgao normativa ainda no plano constitucional, isto é, por meio de
modifica¢des, acréscimos e/ou supressoes de dispositivos localizados na prépria Constituicio. Tomar
decisbes e implementar politicas governamentais sao atividades que, no Brasil p6s-1988, nao lograram
adquirir apenas uma rotina infra-constitucional. Pelo contrario, boa parte dessas atividades teve lugar
no nivel superior da hierarquia legislativa, ou seja, na propria Constitui¢ao.

A hipétese mais usual sobre a permanéncia de uma agenda constituinte no Brasil pos-1988
(comprovada pela intensa atividade de reforma do texto constitucional nesse perfodo) afirma que a
Constituicao teria caducado logo apds seu nascimento, isto é, o texto teria sofrido de um
envelhecimento subito, como se tivesse mais a ver com o passado do pafs do que com o presente. Esse
descompasso seria especialmente perceptivel diante da agenda de reformas estruturais do Estado e do
sistema economico que, gradualmente, foi-se impondo ao pafs como necessiria para a desejada
estabilizacao da economia e a retomada do desenvolvimento em novas bases. Nesse sentido, o fato de a
atividade governamental ter continuado a ocorrer no plano constitucional seria conseqiiéncia de uma
incompatibilidade substancial entre o conteudo da Carta de 1988 e os desafios que a nova realidade

economica e politica, nacional e internacional, passou a impor ao pais.

! Este artigo foi publicado originalmente em portugués na coletinea organizada por Fernando Luiz Abrucio & Matia Rita
Loureiro Durand, intitulada O Estado numa era de reformas: os anos FHC. Brasilia: Enap, 2002.
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Desde a promulgacao do texto constitucional, vozes dissonantes se levantaram contra a Carta,
acusando-a de constituir, no plano econémico, um obsticulo a modernizacdo do pais e, no plano
politico, um desastre do ponto de vista da governabilidade. Nesse sentido, a Constitui¢ao escrita sob a
¢gide da “remogao do entulho autoritario” do regime militar pés-64 tornou-se ela mesma — e muito
rapidamente — uma espécie de “entulho nacional-desenvolvimentista”, que precisaria ser removido para
permitir a implementa¢ao das chamadas reformas orientadas para o mercado.

Na perspectiva dessa hipotese substantiva, desde José Sarney (1985-1990) e sobretudo com
Fernando Collor (1990-1992), questoes fundamentais do Estado e do modelo economico no Brasil
comegaram a ser levantadas e o novo regime constitucional logo foi atacado por seu anacronismo, mal
tinha ele nascido. Com Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), essa hipdtese sobre uma
incompatibilidade substancial entre a Carta e os novos desafios estruturais evidenciou-se na formagao
de uma ampla coalizio de governo que, diferentemente do pouco sucesso de seus antecessores,
conseguiu implementar um conjunto importante de alteracdes na Constituigao.

Este texto pretende se distanciar dessa hipotese — que investe na incompatibilidade substantiva
entre a Carta de 1988 e a agenda de reformas dos anos 90 — e deseja chamar a atengdo para uma outra
dimensao do problema constitucional brasileiro: Para além de eventuais anacronismos legados pela
Constitui¢do, nosso objetivo é demonstrar que ela nos legou um peculiar wodus operandi de produgio
normativa, com conseqiiéncias significativas para o funcionamento da democracia brasileira. Nesse
sentido, nossa hipétese é mais formal do que substantiva, pois se refere a0 modo pelo qual o processo
decisorio e governamental vem-se dando no Brasil. Importa-nos pouco aqui o conteudo concreto das
agendas de governos especificos. Se nossa hipétese se mostrar valida, a conclusao necessaria sera que,
independentemente do conteido de politicas governamentais especificas, levadas a esquerda ou a
direita, por progressistas ou conservadores (ou qualquer outra denominacdo ideoldgica que se queira
dar), a atividade de governo no Brasil seguira ocorrendo em grande medida no plano constitucional, e
estaremos fadados a uma dinamica constituinte permanente, incapaz de por um ponto final no processo
iniciado em 1988.

Nosso argumento principal é que a Carta brasileira de 1988 caracteriza-se por ter consagrado
formalmente como norma constitucional diversos dispositivos que apresentam, na verdade,
caracteristicas de politicas governamentais com fortes implicagdes para o modus operandi do sistema
politico brasileiro. Em primeiro lugar, a constitucionalizacio de politicas publicas fez com que os
sucessivos governantes se vissem diante da necessidade de modificar o ordenamento constitucional
para poder implementar parte de suas plataformas de governo. Em segundo lugar, construir amplas
maiorias legislativas passou a ser condigao basica para superar o engessamento prévio a que foi
submetida a agenda governamental pelo constituinte, algo especialmente dificil no contexto
institucional de um estado federativo e de um regime presidencialista multipartidario como o brasileiro.

Por fim, mas ndo menos importante, esse tipo especial de Constitui¢ao causou impacto significativo
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sobre o funcionamento do sistema de justi¢a, na medida em que o Judiciario e especialmente seu 6rgao
de capula — o Supremo Tribunal Federal (STF) — passaram a ser mais acionados para controlar a
constitucionalidade das leis e demais atos normativos, nem sempre relativos a principios constitucionais
fundamentais, mas freqientemente relativos a politicas publicas.

Quais seriam as razbes da grande presenca de politicas publicas no interior do texto
constitucional? Acreditamos que uma das principais foi o formato que presidiu os trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte, favorecendo enormemente a introdugao no texto de dispositivos de
cunho particularista. Um bom resumo desse processo é dado por Souza & Lamounier (1990: 82):

“De acordo com as diretrizes legais estabelecidas pela chamada ‘Emenda Sarney’, os
deputados ¢ senadores a serem eleitos em novembro de 1986 reunir-se-iam unicameralmente,
decidindo por maioria simples, como uma verdadeira Assembléia Constituinte. Quando esse novo
Congresso inicion os seus trabalhos, no principio de 1987, houve tensos debates entre os constituintes
a respeito dos poderes de que se achavam investidos e sobre a organiacio a ser adotada nos
trabalhos. Predominou, no final, uma organizacdo fortemente descentralizada: subcomissoes e
comissies temiticas fariam os estudos iniciais, ouvindo a sociedade e votando relatdrios prelininares;
encerrada essa fase, uma Comissao de Sistematizacao de 97 membros (cuja presidéncia conbe
também ao Senador Afonso Arinos), encarregar-se-ia de preparar o projeto final a ser votado pelo
plendrio. O projeto constitucional foi finalmente levado a uma primeira votagdo em plendrio no
principio de 1988. Uma vez que nao se formon nenhum bloco monolitico no Congresso, o voto
majoritdrio, na maior parte dos artigos, teve que ser negociado e renegociado veges sem conta. A
segunda e diltima rodada ocorren em setembro de 1988, sendo a nova Constituicao promulgada a 5
de ontubro.””

Este processo descentralizado, o quorum de maioria simples e a auséncia de um projeto-base
do qual o trabalho dos constituintes pudesse partir’ constituiram-se em fatores favoraveis a introdugio
no texto dos mais variados dispositivos, bastando para isso que estes contassem com O apoio
substancial de algum grupo de pressao ou bancada parlamentar e nao ferissem os interesses da maioria
congressual. Nesse sentido, pode-se dizer que as negocia¢Oes travadas em torno da elaboracdo da nova
Carta ocorreram sob a égide de um amplo /log rlling: o apoio de um grupo qualquer a medidas
patrocinadas por outro poderia ter como retribuicao o apoio a uma medida propria posteriormente.

Coclho e Oliveira chamaram a atencao para a dinamica extremamente descentralizada que
marcou os trabalhos constituintes, destacando a falta de paralelo de processos semelhantes na historia
constitucional brasileira e mesmo no direito comparado. Segundo esses autores, “a constru¢io do
futuro Projeto deu-se de fora para dentro, de partes para o todo. Vinte e quatro subcomissoes tematicas
recolheram sugestoes, realizaram audiéncias publicas e formularam estudos parciais. Estes foram
reunidos em blocos de trés a trés, através de oito comissbes tematicas. S entio a Comissao de

Sistematizagao organizou o primeiro anteprojeto, em 15 de julho de 1987. A partir dai, tem-se uma

> “A feitura da nova constitui¢do: um reexame da cultura politica brasileira”. I» Lamounier, Bolivar (otg.). De Geisel a Collor: o
balango da transicao. Sio Paulo: Idesp, Sumaré, 1990,

> O texto elaborado pela Comissdo Especial de Estudos Constitucionais (Comissio Afonso Atinos) foi descartado pelo
presidente José Sarney.
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tramitacao formal, com emendas, pareceres e votagdes. Muitos impasses, negociagoes, confrontos. Ao
todo foram apresentadas durante as varias fases de comissdes, Sistematizagao, primeiro e segundo
turnos de plenario 65.809 emendas. Existiram nove projetos, desde o de 15 de julho de 1987 até o
tltimo, a redacio final, em setembro de 1988.”*

Embora uma analise mais detalhada dos resultados desse método de funcionamento da
Constituinte seja recomendavel antes de conclusdes generalizantes, parece-nos defensavel a hipotese de
que esse formato foi o grande responsavel pela introducdo, no texto constitucional, de uma grande
quantidade de dispositivos mais préximos de serem definidos como politicas publicas do que como
principios constitucionais gerais e fundamentais. Nesse sentido, para além dos contetddos especificos
consagrados pela Carta, esse tipo de normatizacdo constitucional engessou formalmente a agenda
governamental futura e era mesmo de se esperar, como de fato ocorreu, que boa parte desses
dispositivos se tornasse futuramente alvo de tentativas de reforma por parte de novas maiorias
parlamentares ou de novas gestoes a frente do Executivo. Assim, o baixo grau de universalismo
atingido pela Constitui¢ao e a grande quantidade de dispositivos particularistas e controversos presentes
no texto sao fatores que ajudam a entender o porqué de ter a propria Constituinte programado uma
Revisio Constitucional geral para cinco anos apds a promulgacio (sob a influéncia da Constitui¢io
portuguesa, que possuia a previsio de revisoes a cada cinco anos) por meio do artigo 3° do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias:

“Art. 3.° A revisao constitucional serd realizada apds cinco anos, contados da promulgacio
da Constituicao, pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessao
unicameral.”

Por mais que alguns intérpretes da Constituicao tenham tentado vincular o artigo 3° do ADCT
aos resultados do plebiscito sobre sistema de governo realizado em 1993, prevaleceu a opiniao de que a
revisdo auto-programada da Carta deveria ser irrestrita, podendo versar sobre todo o texto
constitucional.

A Constituicao, que nasceu sob o signo da reforma em moto-continuo, passou, entretanto, pela
revisao constitucional de 1993/94 sem que muitas e prometidas alteragdes fossem feitas no texto
original’ Segundo Melo, em um dos estudos mais completos sobre as principais reformas
constitucionais no Brasil, o malogro da revisio de 1993/94 se deu em virtude de uma conjunc¢ao de
fatores, a despeito do potencial e das expectativas de mudanca que antecederam o processo:

comparativamente aos aspectos que favoreciam a mudanga constitucional, “outras caracteristicas, no

* CokLHo, Jodo G. Lucas e¢ Ouwvera, Antonio C. Nantes. A nova Constituigio. Avaliacio do texto ¢ perfil dos constituintes. Rio de
Janeiro: INESC: Revan, 1989. pg. 20 (grifo nosso)

> Segundo MeLo (2002): “Instalada em 13 de outubro de 93 e encetrada em 31 de maio de 94, a revisio, ao longo de 80
sessoes, votou apenas 19 mudangas, das quais 12 foram rejeitadas ja no primeiro turno das votagdes. Das 17 mil emendas
relatadas — ou melhor, simplesmente ignoradas — pelo relator, deputado Nelson Jobim, apenas seis foram aprovadas.
Destas dltimas, a Gnica emenda relevante é a que reduziu o mandato do Presidente da Republica, de cinco para quatro
anos.” MELO, Marcus A.. Reformas Constitucionais no Brasil. Instituicoes politicas e processo decisdrio. Rio de Janeiro: Revan; Brasilia:
Ministério da Cultura, 2002, pg. 60.
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entanto, tais como o monopolio, pelo Legislativo, da iniciativa propositiva, a inexisténcia de policy
adpocates para as emendas e a simultaneidade de votagbes reduziam o potencial de mudanca por parte do
governo. A andlise sugere que esse potencial, que o arranjo institucional propiciava, foi anulado pelo
impacto devastador de fatores contextuais, tais como os constrangimentos eleitorais, a polariza¢io da
agenda publica e a estrutura de incentivos com que se deparavam o Executivo e o Legislativo na
conjuntura da CPI do or¢amento. O calendario eleitoral, como variavel isolada, se constituiu no fator
decisivo.” (Melo, 2002, 76)

A analise de Melo é em si reveladora de um aspecto fundamental disso que estamos chamando
de o problema constitucional brasileiro: afinal de contas, por que o sucesso ou o fracasso de um processo de
revisdo constitucional deveria estar condicionado pelos interesses do “governo”, pela presenga ou
auséncia de “policy adpocates”, pelo efeito negativo (devastador) de fatores “contextuais”, pela
“conjuntura” politica e pelo “calendario eleitoral”, se nio pelo fato de que essa Constituicao ¢ ela
mesma uma Carta de dispositivos tipicamente governamentais? Isto é, os fatores identificados por Melo
para explicar o fracasso da tevisio constitucional de 1993/94 siao a propria confirmacio do nosso
argumento de que a Constituicio criou um modus gperandi de produgdo normativa que vincula os
interesses conjunturais, de governo e dos policy advocates a0 marco constitucional. E por essa razio que
nossa agenda politica seguiu sendo uma agenda constituinte no pos-1988.

O outro exemplo que confirma o argumento sobre a peculiaridade do nosso ordenamento
constitucional é justamente o processo de reformas constitucionais conduzido durante os dois
mandatos de Fernando Henrique Cardoso na presidéncia da Republica, objeto deste capitulo e que sera
melhor discutida adiante. O maior sucesso do governo FHC na implementagdo de mudangas
constitucionais se explica pela conjuncdo complexa porém favoravel de fatores como os mencionados
acima por MELO, em grau suficiente para que a agenda governamental de um presidente em particular
pudesse vencer os obstaculos da constitucionalizac¢ao a que ela foi previamente submetida pelo modelo
de 1988.6

Ao longo de 14 anos de vigéncia da Constituicao de 1988, 44 emendas constitucionais foram
aprovadas, sendo 6 durante o ja mencionado processo de Revisaio— as Emendas Constitucionais de
Revisio — e outras 38 como Emendas Constitucionais comuns. Destas dltimas, 34 foram aprovadas
somente durante o governo Fernando Henrique Cardoso (entre os anos de 1995 e 2002) tendo sido, na

sua maior parte, propostas de iniciativa do Poder Executivo e recaindo majoritariamente sobre matérias

5 Ao referir-se a este perfodo, afirma Marcus Mero (2002, 73): “Ao contririo da revisio constitucional, o Congresso, na
reforma em curso [1995-96], tipicamente reagiu as iniciativas que partiram do Executivo. Os ministros se tornaram po/icy
adpocates das propostas. O Executivo deteve, assim, o poder de agenda durante a reforma.” Ou ainda, “embora o arranjo
institucional que prevaleceu tenha sido — em seu conjunto — menos favoravel a mudanga, os fatores contextuais favoreceram
amplamente o processo de mudanca. Na reforma constitucional [1995-96], apesar de a rotina utilizada exigir quorum
qualificado, tramitacdo longa e processo descentralizado, o poder de agenda do Executivo, num quadro de desideologizagao
da agenda publica e auséncia de constrangimentos eleitorais decisivos, favoreceu o governo.” (Mtro, 2002, 706)
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que compunham uma agenda tipicamente governamental e nao necessariamente constitucional, no sentido
mais rigoroso que essa expressao possa conter.

Para que possamos analisar com maior propriedade o processo de emendamento constitucional
durante o perfodo Fernando Henrique Cardoso, devemos antes estabelecer alguns parametros teéricos,
referentes a comparagao embutida em nosso argumento entre as nog¢des de politicas pitblicas e de normas
constitucionais. Por meio desses parametros, nossa intengao nas se¢des seguintes ¢ construir um modelo
analitico que nos permita por a prova, com razoavel dose de confiabilidade, a hipétese da

constitucionalizagao das politicas de governo no Brasil p6s 1988.

Polity, politics, policy

Que papéis tém, nos regimes democraticos constitucionais, as regras do jogo politico, a competicao
pelo poder e as decisoes concretas de governo? Embora cada uma destas dimensdes seja parte constitutiva do
processo politico na democracia, elas nao tém o mesmo significado nem contribuem da mesma forma
para o funcionamento do regime democratico. Se quisermos, portanto, compreender corretamente a
dinamica politica real das democracias constitucionais, é indispensavel verificar como regimes desse
tipo sdo capazes de distinguir e articular essas trés dimensdes do arcabouco institucional basico e da
dinamica politica.

Em primeiro lugar, é importante considerar que regimes democraticos se distinguem em geral
de regimes nao democraticos pela presenca de alguns elementos-chave, a saber:

1. ojogo politico da-se de acordo com regras preestabelecidas;

2. as elei¢oes sdo periddicas e ocorrem por meio de sufragio universal;

3. os mandatos dos eleitos sao limitados tanto temporalmente como no que diz respeito ao
alcance de suas decisoes e acoes;

4. avontade majoritaria da populagao prevalece nos limites das regras preestabelecidas;

5. a oposigao ¢é participante legitima do jogo e deve ter condi¢cdes de chegar ao poder pelo
voto popular;

0. os governantes sao responsaveis perante o eleitorado;

7. os direitos civis classicos sao garantidos.

Estes elementos estabelecem as regras basicas do jogo politico democratico, conformando o
que ha de essencial na estrutura constitucional de uma poliarquia. Na medida em que delineiam os
contornos basicos do regime sdo, em principio, condicies paramétricas estiveis para o exercicio do jogo
politico, ndo se confundido com este ou com seus resultades. Pelo fato de a estrutura constitucional conter
tais parametros, ¢ de se esperar que ela esteja baseada em um amplo consenso dentre os diversos atores
politicos (os jogadores), a0 menos no que concerne a seus aspectos centrais; por outro lado, dado que

se trata de um acordo basico, um pacfo entre os atores poliarquicos, é possivel esperar que os
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dispositivos por ele estabelecidos tenham carater ndo controverso, isto ¢, que ndao encerrem motivo de divida on
de disputa.

Fixados os termos consensuais dessa estrutura constitucional bisica, o relacionamento concreto
entre os atores politicos, no ambito de um regime democratico, da-se em duas outras dimensoes
principais, mais visiveis e perceptiveis no dia-a-dia das democracias do que a primeira:

1. a competicdo politica;
2. adecisao sobre questoes governamentais.

A competi¢ao politica constitui o préprio jogo e nela estao implicitos os enfrentamentos, as
disputas, as negociagoes, os acordos e as coalizoes. Trata-se da dimensao dindmica da realidade politica,
enquanto as condi¢bes paramétricas estaveis constituem a sua dimensao estifica. Noutras palavras, o
jogo politico diz respeito a agdo (e a interagio), ao passo que as condi¢oes paramétricas dizem respeito a
estrutura, no ambito da qual ocorrem as agoes (e interacoes). E também no ambito desta competicao
que se definem, nos limites das regras estabelecidas, os que ganham e os que perdem, os que ocupario
os cargos publicos (eletivos ou nio) e os que ficardo excluidos do poder, os aliados e os adversarios etc.

No entanto, além deste jogo que leva a definicdo de guem governa e de como se governa, ha
também a importante dimensao da tomada de decisdes sobre as a¢oes de governo, que constitui outra
esfera particular do regime democratico. Tais decises sdo elas proprias um objetivo € uma decorréncia — ao
mesmo tempo — do jogo politico. Afinal, por que motivos competem os jogadores nas poliarquias?
Para ocupar postos de poder e influéncia, em primeiro lugar, mas para definir politicas publicas, em
segundo. Sobre estas ultimas, ao contrario das condigdes paramétricas estaveis, espera-se que sejam
objeto de disputa, e nao de um amplo consenso; também ¢ de se esperar que, da mesma forma, tenham
carater controverso. Enquanto a primeira dimensao constitui a base para o jogo politico, essa ultima
representa seus resultados concretos, produzidos em meio ao conflito e a controvérsia. E da mesma
maneira como este jogo se desenrola limitado pela estrutura constitucional, o alcance dos resultados
também esta limitado por essa estrutura — o que nio significa dizer que seja predeterminado por ela.’

A falta de termos apropriados e claramente diferenciados na lingua portuguesa para distinguir
cada uma dessas trés dimensdes da realidade politica, podemos — recorrendo ao inglés — chama-los,
pela ordem em que foram apresentados acima, de polity, politics e policy. A polity corresponde a estrutura
paramétrica estavel da politica e que, supde-se, deve ser a mais consensual possivel entre os atores; a

politics € o proprio jogo politico; a policy diz respeito as politicas publicas, ao resultado do jogo disputado

7 Embora numa perspectiva mais filos6fica e menos institucional do que a adotada aqui, Sarrorr analisa a questio do
consenso na democracia também em trés niveis, do mais basico ao mais superficial: 1. o nivel bdsico que diz respeito ao
consenso sobre valores supremos (tais como a liberdade e a igualdade) que habitam a cultura politica; 2. o nivel procedimental
de consenso em torno das regras do jogo politico, indispensavel ao funcionamento da democracia e 3; o nivel programatico do
processo politico, marcado pela discussao sobre governos especificos e suas politicas publicas, ambito no qual o consenso, se
houver, estd em permanente tensao e ajuste decorrentes do debate acerca das agdes politicas concretas. Em outras palavras,
esse terceiro nfvel estd mais para o dissenso (que ndo ameaca o edificio institucional da democracia se o consenso
procedimental estiver consolidado) do que para o consenso. Ver Sartori, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Vol 1.
Sdo Paulo, Editora Atica, 1994. p. 127-132.
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de acordo com as regras vigentes®. O quadro 1, abaixo, resume a natureza e as caracteristicas principais

destas trés dimensoes do processo politico democratico.

® Decidimos recotrer a esta terminologia pelo fato de que a utilizacio de termos em portugués perdetia em clareza e
precisdo. Nao ha termo em nossa lingua que seja equivalente a po/izy. Mesmo a expressao politéia, roubada ao grego, nio é de
uso corrente e sequer consta dos principais dicionarios. No que diz respeito a politics e policy, a palavra em portugués é a
mesma para ambas: politica. Neste caso, precisarfamos falar o tempo todo em “politica” como atividade, e em “politica
publica”, ou “politica governamental”, ou ainda em “politicas”. Por uma questdo de economia de linguagem e clareza,

optamos pelos termos em inglés.



Quadro 1
Natureza das dimensoées ideais do processo politico democratico
CARACTERISTICA CARACTERISTICA
DimENsi0 NATUREZA DENOMINAGAO
FormaL SUBSTANTIVA
. Regras Gerais do Pacto entre os
gg;gﬁtlggzjle Jogo Politico Polity diversos atores Generalidade
v (Estrutura) politicos
Embates e L. .. Re}ac.lonamento Conflito e/ou
. [ Jogo Politico Polities dinamico entre os <
Coalizées Politicas .- Cooperagio
atores politicos
. . Resultados do Jogo Vitéria/Detrota de
1(\;]0‘1::2::;22?; Politico Policy diferentes atores Especificidade
© (Conjuntura) politicos

Deixaremos a partir de agora de tratar da dimensao dinamica do processo democratico, a po/itics,
para concentrarmos nossas aten¢des na hierarquia normativa que distingue o pacto constitucional
(polity) de decisGes governamentais (policy). A figura 1, a seguir, ilustra esta hierarquia e diversos aspectos

a ela relacionados.

Figura
Representagao sintética da hierarquia decisoria
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As normas constitucionais definem a estrutura do sistema politico, estabelecendo as condi¢des
gerais de seu funcionamento. Por isto mesmo, caracterizam-se por uma maior gexeralidade, definindo os
pressupostos basicos do jogo politico, assim como os /Zmites deste e de seus resultados. Num regime
poliarquico, o ideal é que tal normatividade decorra de um pacto entre os atores politicos, sendo
portanto estipulada da forma mais consensual possivel. A exigéncia de consenso quanto a essa dimensao
deve ser justamente alta para evitar que a Constitui¢ao, que tem carater permanente, reflita uma vitoria

isolada de alguns setores da sociedade sobre outros, consagrando seus interesses particulares e
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colocando-os fora do alcance do jogo politico futuro. A pactuagdo consensual de principios
constitucionais implica na normatizacao apenas dos interesses comuns aos diversos setores da
sociedade, ou, no maximo, daqueles interesses particulares inegociaveis, sem cuja garantia o convivio
pacifico e a competicao politica leal entre os diversos setores sociais e politicos seriam ameacados. Na
medida em que definem somente os parametros, principios e limites do jogo politico, as normas
constitucionais devem ter carater genérico, pois medidas especificas para sua efetivacio serdo tomadas
conjunturalmente, tendo em vista as circunstancias particulares com as quais terdo que lidar os
governos.

Condig¢ao basica do jogo politico, resultantes de um pacto social, as normas constitucionais
encarnam a propria estrutura do Estado, da po/i#y. Sao, portanto, normas de carater soberano, em
principio ndo sujeitas a discussdo cotidiana, decorrentes de um momento inaugural constituinte, no
qual se iniciam o sistema e o jogo politicos; em virtude disto, é de se esperar que sejam protegidas
contra modificagoes freqiientes. Tendo em vista tal finalidade, as regras decisérias que balizam o
processo de modificagdo da normatividade constitucional costumam ser mais exigentes: quoruns
ampliados de votagao, prazos mais dilatados, poder de veto conferido a diversos atores institucionais e
até mesmo a vedagao total a qualquer mudancga pela legislatura ordinaria mediante simples emendas
constitucionais, requerendo-se nesse caso a realizagio de uma nova Assembléia Constituinte. Noutras
palavras, o grau de consenso necessario a decisoes de tipo constitucional é muito mais amplo do que aquele
aplicavel as decisoes da politica governamental.

O governo age na conjuntura; sua agao baliza-se pela ¢ficicia; suas decisdes podem — sem maiores
problemas — constituir imposi¢oes da parte vitoriosa na disputa democratica (a maioria) sobre a parte
derrotada (a minoria), assim como podem ter carater especifico e sentido controverso. Tudo isto é possivel,
desde que as decisdes de governo ndo contrariem a normatividade constitucional. F da natureza do
préprio jogo democratico o perde-ganha politico; ora um grupo obtém o controle sobre os postos
capazes de processar decisdes governamentais, ora outro. As oscilacdes decorrentes deste processo
refletem-se diretamente sobre a formulagao e implementagao das politicas publicas (policzes), que sao
objetos da avaliacdo do eleitorado o qual — com base num juizo sobre o desempenho do governo —
premia ou pune seus representantes nas elei¢coes subsequentes, por meio das escolhas eleitorais. Se a
alternancia de grupos (partidos) no governo é uma condi¢ao do regime democratico, a variagao das
politicas publicas (policies) é uma conseqiéncia pratica inevitavel (e desejavel) desse principio. A
possibilidade de que tal variacdo de policies ocorra é, portanto, pré-requisito de que a alternancia de
grupos (partidos) no governo tenha efeitos praticos. Dai as menores exigéncias das regras decisorias

referentes a produgao de a policies.

Critérios de distingao de matérias constitucionais e nao-constitucionais
Se nossos argumentos sobre as dimensdes de polity, politics e policy estao corretos, seria possivel

distinguir, no interior de uma constitui¢ao escrita, os aspectos fundamentais do ordenamento politico
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relativos a estrutura do Estado (po/ity) daqueles outros que, embora se refiram ao conteddo material de
acOes estatals provaveis ou desejaveis (policies), foram abrigados pelo texto constitucional e
assemelhados formalmente aos principios da po/ity.

Nossa inten¢ao, nessa parte, é elaborar critérios objetivos que nos permitam classificar os
dispositivos constitucionais como polity ou policy. A tarefa exige boa dose de argumentagio, dado que o
texto formal contempla sem distingao esses dois principios e estabelecer uma hierarquizagao entre eles
é correr um risco consideravel.

Como se sabe, o constitucionalismo moderno se desenvolveu a partir do principio liberal da
limitagdo do poder politico zis a vis a liberdade civil e individual. De modo geral, os textos
constitucionais modernos preocuparam-se em estabelecer os principios fundamentais do Estado ao
mesmo tempo que procuraram definir os limites da agdo estatal da maneira mais rigorosa possivel.
Poder e liberdade sao considerados antitéticos na tradigao liberal e essa oposi¢ao marcou decisivamente
o surgimento das primeiras constitui¢oes escritas do final do século XVIII. Contemporaneamente, o
conjunto de dispositivos constitucionais relacionados a regulagao desse antagonismo vem sendo
difundido por meio das nogoes de Estado de Direito e Rule of Law. Posteriormente, com a ampliagao do
sufragio, as Cartas também passaram a ter de lidar com a realidade da incorporacio de contingentes
cada vez maiores da populagio ao processo politico. Desta forma, as duas nocdes anteriores
acrescentou-se a de Estado democratico.

Cremos que uma primeira classificagao do texto constitucional, em termos de polity e policy,
deveria retornar as origens do constitucionalismo moderno e aos principios liberais que marcaram a
refundagdo do Estado, bem como aos principios democraticos que vieram em seguida, especialmente a
ampliacao dos direitos de participagdo. Neste sentido, os seguintes critérios poderiam ser adotados para
identificar os dispositivos tipicos da polity e, por exclusao, revelar aqueles que poderiam ser
considerados veiculos de po/icy. Dentre os principios de um regime liberal-democratico, formalizados
constitucionalmente, apenas seriam tipicos da po/ity:

(1) As definigées de Estado e Nagao, tais como o regime republicano ou monarquico, a
organizac¢io federativa ou unitéria, o exetcicio direto e/ou por via representativa do poder politico pelo
povo, a no¢ao de nacionalidade e a estrutura do aparato estatal.

(2) Os direitos individuais fundamentais caracterizados pelas condi¢oes basicas do exercicio
da cidadania individual. Consideramos como principios da po/ity, nessa primeira classificacio geral, as
garantias da liberdade civil, que BeruN’ reuniu sob a expressio “liberdade negativa” (protecio do
cidadao contra a agao arbitraria do Estado) e os direitos politicos de participagao democratica. Note-se
que esse critério minimalista afasta da defini¢do constitucional da pokity os direitos substantivos,

individuais e sociais, que normalmente vém acompanhados de normas constitucionais programaticas.

* BerLIN, 1. Qunatro Ensaios sobre a Liberdade. Brasilia: Ed. UnB. 1981. p. 133-145.
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(3) As regras do jogo, que organizam os processos de: participagdo e competicao politicas,
relacionamento entre e intrapoderes, interacio entre nfveis de governo e entre atores coletivos
reconhecidos pela Constitui¢ao como lidando com interesses de ordem publica. Tais regras estipulam:
(a) a divisio de prerrogativas e funcbes entre os atores institucionais, (b) as regras operacionais do

processo decisério governamental e (c) os tempos e prazos que balizam tais processos.

Os 3 critérios apontados acima partem da maior generalidade possivel da po/ity (critério 1) e vao
ganhando especificidade até quase tocar, por duas vezes, o nivel de poliy. No critério 2, a mengao a
cidadania poderia nos levar a incluir direitos constitucionais substantivos que costumam requerer po/icies
para tornar possivel a sua efetivacdao. Todavia, nessa definicdo minimalista de po/ity, evitamos confundir
direitos individuais de profegao (contra o Estado e também contra outras pessoas) e de participacio na
esfera politica, com os direitos dependentes de promogio através de politicas governamentais. Segundo
essa classificagdo inicial, o primeiro tipo de direitos compde a polity e, portanto, tem natureza
constitucional. O segundo tipo aproxima-se da categoria de policy, apesar de sua inclusio na Carta
conferir-lhe formalmente status constitucional.

A defini¢ao operacional de po/ity também se aproxima da de policy quando, no critério 3 (as regras
do jogo), mencionamos as fungies dos diversos entes governamentais. Note-se, todavia, que o critério 3
destina-se a catalogar artigos constitucionais que organizam processos — dentre eles o da divisao de
atribuicGes governamentais especificas entre os 6rgaos estatais — ¢ nao devem, portanto, ser
confundidos com aqueles dispositivos que estabelecem fungoes promocionais do Estado e que serdo
classificados como policy. Nesse sentido, as fungdes de governo sé serdo classificadas como parte
componente da po/ity quando disserem respeito a questdes de ordem procedimental, relacionadas a
distribuicao horizontal de poder entre os diversos entes estatais, a0 funcionamento interno desses mesmos
entes, a participacao democratica dos cidadaos e a garantia de sua liberdade negativa. Nessa perspectiva,
funcOes passiveis de serem classificadas como polity provavelmente nao serdo aquelas que se referem a
obrigagoes positivas do Estado, mas aquelas inspiradas nos principios /Zbera/ do governo limitado e
democritico do governo participativo. De outro lado, elas serdo classificadas como policy justamente
quando impuserem essas obrigacdes positivas, ao estilo “direito do cidaddo, dever do Estado”, numa
perspectiva vertical de relagao entre o governo e a sociedade, em torno de direitos substantivos cuja
efetivagao depende da implementacao de politicas publicas.

Entretanto, desde que Marshall'’ definiu a composicio tripartite da cidadania moderna em
direitos civis, politicos e sociais € que 0s textos constitucionais da segunda metade do século XX
estabeleceram um amplo leque de obrigagdes sociais do Estado, tornou-se bastante dificil defender um
conceito de polity tio minimalista como o estabelecido acima. Em todos os paises que recentemente

adotaram o figurino liberal-democratico, gamas importantes de direitos sociais foram mencionadas nos

' Marsuarr, T.H.. Cidadania, Classe Social ¢ Status. Rio de Janeiro: Zahat. 1967. Cap.IIL
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capitulos constitucionais destinados aos direitos e garantias fundamentais. Nossas constitui¢oes atuais nao se
restringem a estabelecer os limites necessarios a vigéncia da “liberdade negativa” e tratam de avancar na
direcio da igualdade, impondo obrigaces positivas ao Estado. E verdade que a realizacio dessa
igualdade ¢é obstada pelo direito também constitucional da propriedade privada, nao sendo demais
lembrar que tal dispositivo é a pedra angular do Estado de Direito liberal. De qualquer forma,
considera-se um grande salto de cidadania a constitucionalizacao de direitos de igualdade material entre
os homens, mesmo que defini¢des como “fungdo social da propriedade” e “Estado Democratico de
Direito” comportem boa dose de contradigao, refletida em tensoes no interior do texto constitucional.

Por estas razbes e apesar de os conceitos de cidadania e po/ify ndo designarem a mesma coisa,
decidimos trabalhar com dois tipos de classificacdao: a minimalista, baseada nos trés critérios acima, e
uma maximalista, que além dos trés anteriores, incorporaria um quarto critério:

(4) Os direitos materiais orientados para o bem-estar e a igualdade, assim como as fungdes
estatais a eles associadas. Tais direitos e funcOes estatais ndo se confundem com os trés critérios
anteriores, dado que nao tém implicagao direta sobre as defini¢bes de Estado e Nagao, ndo constituem
direitos civis de protecio da liberdade nem direitos politicos de participagdao democratica, nem
configuram regras processuais da competi¢ao pelo poder ou das relagdes entre e intra-6rgaos e niveis
governamentais. Todavia, ndo se trata aqui de fazer mera concessao a uma visao da constituicdo como
programa social de governo, mas de indicar que determinados direitos materiais podem sem
considerados condigies basicas para o funcionamento adequado do regime democratico. Tais direitos tém
a importante fun¢ao de promover a adesio ao pacto politico democratico e suprimi-los poderia levar a
democracia ao colapso. Enquanto os direitos civis de liberdade e politicos de participacio mencionados
no critério 2 podem ser considerados direitos operacionais indispensaveis a vida democratica, os direitos
materiais aqui mencionados podem ser considerados direitos condicionantes do jogo politico nesses
regimes, na medida em que mantém a adesio social a0 pacto politico democratico'.

Por fim, independentemente do peso mais liberal-democratico ou mais igualitario das
constituicdes, seus textos devem estabelecer apenas os principios fundamentais do ordenamento
politico, nao sendo conveniente que descam a detalhes que sejam objeto da po/itics infraconstitucional
cotidiana, momento da confeccao de policies. Ao constitucionalizar normas que poderiam ser temas do
jogo politico ordinario, acaba-se por extrapolar justamente o seu carater constitucional, conformador do
jogo, estipulando-se « priori e de forma rigida aquilo que seria passivel de mudancas freqiientes; limitam-
se demasiadamente os resultados possiveis do proprio jogo, pois se constrange a liberdade dos atores
na politics cotidiana, tornando formalmente polity o que seria considerado policy em paises dotados de
constituicbes mais enxutas. Tendo isto em vista, decidimos incluir dois outros critérios, secundarios,

que deverao ser acionados na tarefa de classificar o texto constitucional..

" Estamos aqui tratando dos direitos sociais, mas também alguns outros direitos podem set condicionantes. E o caso do
direito de propriedade, que nio se enquadra na categoria de direito social de Marshall (e sim na de direito civil) mas se
constitui num condicionante 6bvio para o funcionamento de quaisquer regimes politicos em sociedades capitalistas.
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(5) Critério de Generalidade. Deixarao de ser classificados como po/ity os dispositivos
constitucionais nao genéricos (muito especificos). Embora de dificil definicdo, o limiar entre a
generalidade e a especificidade poderia ser determinado da seguinte forma: sio especificos os artigos
derivados de principios constitucionais superiores, mas cujo conteudo pode sofrer alteragdes sem que
isso ponha em risco os dispositivos mais amplos sob os quais esses artigos estao abrigados. Essa talvez
seja uma maneira eficaz de distinguir polity de policy, uma vez que os textos constitucionais
contemporaneos tendem, metaforicamente, a assemelhar-se a arvores de cujo tronco vao saindo galhos
que se ramificam até os ultimos detalhes. Nosso critério de generalidade poderia funcionar a exemplo
da poda, que corta pontas de galhos sem que isso ameace a vida da arvore: da mesma forma, existiriam
artigos constitucionais cuja retirada do texto constitucional nio colocaria em risco o principio
fundamental ao qual ele esta associado. Isto sera particularmente util na desclassificagao da condigdo de
polity dos dispositivos relacionados ao estabelecimento de regras do jogo, mas que por serem
demasiadamente detalhistas, especificando processos que deveriam ser objeto de norma
infraconstitucional, poderiam ser “podados” da constituicdo sem que a essencialidade do principio
superior fosse afetada.

(6) Critério de Controvérsia. Também deixardo de ser classificados como po/ity os dispositivos
cujo conteiudo for tipicamente objeto da controvérsia politico-partidaria cotidiana, dizendo respeito as
plataformas governamentais apresentadas pelos partidos em seu embate pelos postos de governo e nao
se enquadrando, portanto, na condicao de norma paramétrica da politics que caracteriza dispositivos de tipo
constitucional. Nesse sentido, via de regra niao serdo desclassificados como polity, pelo critério de
controvérsia, os dispositivos constitucionais que estabelecem regras procedimentais.

As razoes pelas quais adotamos estes dois ultimos critérios sdo as seguintes. No que diz respeito
a questao da generalidade, normas muito especificas deixam de constituir parametros de funcionamento
do sistema politico, de desenrolar do jogo e de limitacio do escopo das decisodes, para se tornarem —
por antecipagao — as proprias decisdes que caberiam aos atores politicos; por conta disto, perdem seu
carater constitucional. Ademais, ¢ de se esperar que acabem por criar obsticulos a gestao politica
conjuntural, na medida em que podem engessar a acio dos governantes e/ou dos atores sociais diante
de situagdes imprevistas, mudangas de condi¢des sociais, novas tecnologias etc. Com isto, a
Constitui¢ao pode acabar se tornando ndo um instrumento que confira maior seguranga a sociedade,
mas que a impeca de dar cabo de seus problemas em tempo héabil e com a precisao necessaria, devido
ao congelamento constitucional de diversos assuntos.

O mesmo raciocinio se aplica a questaio da confrovérsia — com um agravante. A
constitucionalizagao de policies nao apenas reduz demasiadamente a margem de manobra decisoria dos
atores, mas o faz ew detrimento da democracia. Isto porque acaba por restringir excessivamente — tendo em
vista o leque ideolégico e de interesses de uma sociedade num dado momento histérico — a

possibilidade de que a alternancia dos partidos e das liderangas no governo corresponda a uma



15
modifica¢do das politicas publicas implementadas. Com isto, a competi¢ao democratica nao ¢ impedida
no plano eleitoral, mas tem seus efeitos em certa medida anulados ou restringidos no plano
governamental. Pode-se supor que ¢é justamente para isto que servem as constituighes — restringir a
acao dos governos. Mas a suposi¢ao ¢ incorreta se nao leva em conta o fato de que tal restri¢io, caso
seja demasiada, impede que a propria vontade popular se manifeste periodicamente por meio das a¢oes
dos representantes eleitos. Mais do que isso, restringird por demais o alcance das decisdes politicas
majoritarias, incentivando e permitindo que minorias descontentes recorram a Justica para escapar de
decisGes legislativas ordinarias, pelo menos nos paises que adotam algum tipo de controle
constitucional das leis. Noutras palavras, a vontade momentanea de uma maioria conjuntural impdoe-se
no longo prazo as futuras maiorias, cerceando-lhes.

Em suma, o critério da controvérsia aponta para o fato de que nio ¢ legitimo numa democracia
constitucionalizar questdes que sejam controversas. A Constituicao deve procurar definir (no limite do
possivel) apenas o que ¢é incontroverso: as condi¢bes basicas de funcionamento de um sistema politico
competitivo. Sob este ponto de vista, o que for objeto de disputa deve ser resolvido na disputa, ou seja,
nos processo eleitoral e decisorio, dentro dos marcos poliarquicos. O quadro 2 resume os critérios de
classificagdo do texto constitucional, relativos aos dois modelos possiveis desenvolvidos a partir do

esforco tedrico dessa secao.
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Quadro 2. Critérios de distin¢cao de matérias constitucionais e
nao-constitucionais

Modelos de classificagao

Minimalista Maximalista
(liberal classico) (social)
(1) As defini¢ées de Estado e | (1) As defini¢Ges de Estado e
Nagio Nagio
Critérios substantivos  (2) Os direitos individuais (2) Os direitos individuais
fundamentais fundamentais
(3) As regras do jogo (3) As regras do jogo

(4) Os direitos materiais e
funcgdes estatais correlatas

Critérios formais/ (5) Generalidade (5) Generalidade

operacionais
(6) Controvérsia (6) Controvérsia

Reformas constitucionais no governo FHC

As 34 emendas constitucionais aprovadas durante os oito anos do governo de Fernando
Henrique Cardoso sio um indicador inconteste do fato de que durante este perfodo o pais viveu uma
auténtica agenda constituinte, afinal de contas aprovaram-se na média 4,25 emendas por ano.
Considerando-se que entre 1988 e 1994 apenas outras quatro haviam sido aprovadas (excetuadas as seis
Emendas de Revisio de 1994), o nimero impressiona'®.

O desafio que se coloca ¢ o de saber de que tratam tais emendas. Sobre que tipo de matéria elas
incidem? Levando-se em consideragdo apenas a leitura das respectivas ementas, é possivel antever um
conteudo fortemente caracterizado por dispositivos tipicos da policy, mas apenas uma analise rigorosa
do conjunto de artigos, paragrafos, incisos e alineas seria capaz de confirmar essa impressao inicial.
Nesta se¢ao do texto, nossa intenc¢ao ¢é classificar esses dispositivos com base no modelo e nos critérios

indicados na secdo anteriot.

2 Em 1994, secis emendas constitucionais foram aprovadas no processo revisional, cinco delas incidindo sobre
aspectos tipicos da polity e contando com a possibilidade de serem aprovadas por maioria absoluta (50% + 1), ao invés do
quorum qualificado (3/5), normalmente exigido para a modificacio da Carta Magna. A tnica emenda referente a uma tipica
politica publica (po/icy) aprovada nesse ano foi a que criou o Fundo Social de Emergéncia (FSE), cuja principal finalidade foi
criar condigdes para uma maior concentracio de recursos tributarios na Unido. Tratava-se de uma modificagdo de carater
fiscal, primordial para viabilizar o sucesso do plano de estabilizagio monetaria (Plano Real) capitaneado pelo entio ministro
da TFazenda, Fernando Henrique Cardoso. Pode-se dizer, inclusive, que esta primeira mudanca de polcy em nivel
constitucional marcou antecipadamente o que seria um padrio de relacionamento do Executivo com o Congtesso durante a
gestao FHC na Presidéncia da Republica. Vale notar que, o FSE foi prorrogado por trés vezes, todas elas por meio de
emendas constitucionais em 1996, 1997 e 2000, sendo rebatizado nas duas primeiras como Fundo de Estabiliza¢do Fiscal
(FEF) e na ultima como Desvincula¢io das Receitas da Unido (DRU); noutras palavras, sua denominacio foi cada vez mais
correspondendo a sua real finalidade.
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Antes de procedermos a essa avaliacao sistematica, convém lembrar que diante do frenesi
modificador da Carta magna que acometeu o governo FHC, muitos se apressaram em afirmar que este
governo vilipendiava a Constituiciao, desrespeitando-lhe e jogando por terra boa parte das conquistas
obtidas em 1988, as quais consagravam anos de luta pela redemocratizagao do pais. Noutras palavras, a
“Constituicao Cidada”, como lhe alcunhara Ulysses Guimaries, era alvo de uma faria modificadora de
conseqiéncias as mais funestas para a democracia, pois a Carta estaria sendo objeto de um verdadeiro
“desmanche”. Sentimo-nos na obrigacao de dar aqui voz aos criticos das reformas constitucionais
empreendidas, escusando-nos por fazé-lo mediante longas citagdes:

Um excelente exemplo de posi¢ao contraria as mudancas efetuadas é o que se segue, de autoria
do advogado Marcello Cerqueira, entao presidente do Instituto dos Advogados do Brasil:

“Com efeito, o espirito que animon a Constituigio parcialmente ji deixon seu corpo. As
reformas iniciadas no ‘governo’ Collor e retomadas com novo impeto pelo atual governo... mutilaram
a Constituigao. As vicissitudes politicas afastaram a pritica da aplicacao da Constituigao dos ideats
que a escreveram. A proposta da criagio de um Estado Democrdtico de Direito fundado na
soberania, na cidadania, na dignidade, nos valores sociais do trabalho e no pluralismo politico foi
substituida por um Estado liberal.

()

“Desde a Revolugdo de 30, um pacto ndo escrito, impregnado de contradicoes, a que nao
faltaram periodos demorados de antoritarismo, dava curso a um projeto nacional. Seu contetido era a
busca do desenvolvimento...

()

“A Constituicao cidada teria vindo para conduzir o mesmo processo, mas de forma a reduzir
seus impactos negativos. Afinal, uma nagao efetivamente para todos. Essa utopia foi frustrada pelas
tos negativos. Afinal, ¢io efet t todos. Essa ut trada pel.
‘reformas’ que, aponcando o corpo da Constituigao, afastaram seu espirito.

“O desmanche do pacto constitucional produzido pelas forcas do mercado e seus subalternos
operou-se em traude a Constituicdo. A acumulagio democrdtica e social que o processo
constituinte (constituigao material) fez desagnar na Constituicao em vigor ¢ subtraida pela vontade do
governo federal conjugada a maioria congressual de trés quintos, que modifica o texto ao sabor dos
interesses do mercado, de conveniéncias politicas casuisticas e, sobretudo, de insuportavel pressao
norte-americana.

“As ‘reformas’ estao atingindo os maiores valores da Constituigao de 1988: a soberania

nacional e os direitos do cidadao’™ .

Uma avaliagio similar é defendida por um dos mais renomados juristas brasileiros, Celso
Antonio Bandeira de Mello, no mesmo volume de que retiramos a longa citagdo anterior. Em
exposicao relativa a data de dez anos da Constitui¢ao, Bandeira de Melo afirmou:

“Dever-se-ia este ano comemorar o décimo aniversario da Constituicao de 1988, dita
Constituicao Cidada. Sem embargo, o que realmente se estd a assistir sao os seus discretos funerais.

Com efeito, uma Constituicdo esti viva quando sua fisionomia bdsica permanece integra em

seus dispositivos, ou quando ao menos os principais deles sao normalmente respeitados. Se um on
Eros (orgs) Debhate sobre a Constituicao de 1988. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2001, pp. 123-5. Este volume contém diversas
posicGes similares a esta.




18

outro desses requisitos deixa de existir on — pior do que isso — se ambos desaparecen, desaparece com
eles a propria Constituicao.

Foi o que ocorren com a 1.ei Magna Brasileira.

De um lado, sofren um processo de desfignragao por via de emendas que lhe subtrairam
caracteristicas basicas, amputando aspectos fundamentais de sen projeto.”**

Posicao similar foi advogada também pelo eminente jurista Eros Grau:

“A Constituicao moderna é, deveras, também um instrumento de defesa da sociedade contra o
abuso de poder. Destruido o ideal de solidariedade que anima a coesao social no Estado social — alvo
maior do neoliberalismo —, agora se empenbam os maravithados na redugao das liberdades
democraticas, mesmo porque da inseguranga social e individual, depende a fluéncia dos mecanismos de
competigao nos mercados.

“Se a Constituicao ndo o impede, se jda nao funciona como instrumento de defesa da sociedade
contra o tirano, perece...

“Lembrando o poema — ‘en vivo em um tempo sem sol’ — don-me desgracadamente conta de
que nao ¢ necessario que haja prises e repressao para que se instale a ditadura...””’

Por fim, vale citar a breve pergunta enunciada pelo renomado jurista Fabio Konder Comparato,
conclamando seus colegas de academia:

“Ouantos professores de direito, hoje no Brasil, terao a coragem de protestar de priblico contra
0 esvaziamento da Constituicao de 19882”"°

Note-se que nao ¢é nossa intencdo aqui avaliar o mérito substantivo das modificagdes
promovidas, mas apenas compreender em que medida as emendas aprovadas incidiram sobre as
dimensoes policy ou polity do texto constitucional originario. Entendemos que avaliagbes como as
enunciadas pelos ilustres juristas supracitados fariam sentido se referidas a mudancas atinentes a
normas constitucionais propriamente ditas (po/sty), mas nao caso essas modificacdes tenham incidido
sobre conteudos tipicos de politicas publicas (po/icy). Nessa segunda hipdtese, os promotores das
mudancgas nada mais teriam feito do que encaminhar — segundo suas possibilidades politicas e em
obediéncia aos procedimentos legislativos constitucionais — o programa governamental com base no
qual se elegeram. E fato notério que o governo FHC adotou uma clara orientacio liberalizante na
implementa¢ao das mudangas constitucionais acerca do papel do Estado e do modelo econémico no
Brasil. Nao pretendemos aqui avaliar o mérito de tais medidas nem suas consequéncias e resultados
praticos. Na verdade, o que procuramos demonstrar é que os desafios e dificuldades enfrentados por
este governo no aspecto institucional (a constitucionalizagao de politicas) poderiam ter sido (e deverao

ser) enfrentados por quaisquer governantes portadores de outras orientagdes programaticas. O

" Banpera DE MELLO, Celso Antonio. “Funerais da Constituigio de 1988”. In Fiocca, Demian & Grau, Eros (otgs.). Debate
sobre a Constituicao de 1988. Sao Paulo: Paz e Terra, 2001, p. 35.

5 Grau, Eros Roberto. “As Relacdes entre os Poderes no Décimo aniversario da Constituicao de 1988”.1» Fiocca, Demian
& Grau, Eros (orgs.). Debate sobre a Constituigio de 1988. Sao Paulo: Paz e Terra, 2001, pp. 75-6.

' Comparato, Fabio Konder. “Réquiem para uma Constituicio”. Iz Fiocca, Demian & Grau, Eros (orgs.). Debate sobre a
Constituicao de 1988. Sao Paulo: Paz e Terra, 2001, p. 86.
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problema normativo aqui presente nao ¢é, portanto, se as policies contidas na Constituicio sao
substantivamente adequadas ou nao (em boa parte acreditamos que o sejam), mas se OS custos
decisérios impostos por uma Constituicio permeada de policies sao razoaveis ou nao, se o revestimento
de questdes especificas e controversas que deveriam ser submetidas a decisio democratica é desejavel

ou nao.

Contabilizando as emendas constitucionais

Um primeiro conjunto de informagdes importantes para esta discussao, apresentado na tabela 1,
diz respeito ao impacto quantitativo das emendas aprovadas sobre o texto original. As 34 emendas do
periodo FHC somaram 495 dispositivos constitucionais."” Para efeito de andlise, cinco destes serdo
desconsiderados a partir das tabelas seguintes: quatro dispositivos, por serem meramente repetitivos,
nao acarretaram mudan¢a nem de conteddo nem de localizagio na Carta (a rigor, nem deveriam
constar das emendas) e um quinto que apenas mudou o nome de uma Secao da Constitui¢ao, sem com

isso constituir dispositivo a ser quantificado.

' Consideramos “dispositivo” a unidade basica que compde o texto constitucional. Nesse sentido, trabalhamos os artigos,
paragrafos, incisos e letras que compdem a Constituicdo, decompondo-os e as vezes agrupando-os até que pudéssemos
circunscrever claramente o elemento constitucional que estava sendo veiculado. Esse trabalho resultou na descoberta de 495
dispositivos no conjunto de 34 emendas constitucionais promulgadas nesse petiodo.
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Tabela 1. Dispositivos de emendas constitucionais (1995-2002)

freqiéncia %

Aglutinadores 303 61,2
Modificadores 159 32,1
Revogadores 8 1,6
Renumeradores 7 1,4
Modificadores de

texto emendado 13 2,7
Outros 5 1,0
Total 495 100,0

Dos 495 dispositivos analisados, 61,2% vieram acrescentar novos pontos a Carta e 32,1%
tiveram a finalidade de modificar dispositivos do texto original. Embora em pequeno numero, 13
dispositivos (2,7%) marcaram uma espécie de /loping das reformas constitucionais: modificaram
dispositivos acrescidos e/ou modificados por emendas anteriores.'® Sete dos 495 (1,4%) vieram apenas
renumerar dispositivos originais (sem contudo alterar seu conteido). Apenas oito dispositivos (1,6%)
foram instituidos com a finalidade de revogar partes da Constituigao original.

Observando-se mais atentamente cada um dos dispositivos modificadores, foi possivel perceber
que alguns, a0 mexerem no texto original, acabavam indiretamente acrescentando ou suprimindo
artigos, paragrafos ou alineas. Ja os 8 dispositivos autodenominados revogadores retiraram 18
dispositivos da Carta original. Considerando que a Constituicao de 1988 contém originalmente 1.855
dispositivos (somados o texto principal e o Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias), o
impacto global desses 490 dispositivos modificadores, aglutinadores e revogadores, contabilizados pela
analise, fol o seguinte: ao fim e ao cabo, levando-se em conta todas as modifica¢oes feitas (inclusive
aquelas referentes a supressdes e acréscimos implicitos em dispositivos modificadores) 320 novos
dispositivos foram acrescentados a Carta e apenas 36 foram suprimidos.

O saldo dessa operagao nos permite dizer, ao contrario do que se afirma comumente no debate
publico, que a nossa Constituicdo nao foi mutilada, mas, pelo contrario, ¢rescen nada menos do que
15,3%, gracas as emendas constitucionais promulgadas durante o periodo FHC (saldo de 284
dispositivos em relagao ao total de 1.855). Mais do que isso, digno de nota é o fato de que o Congresso
Nacional promulgou 159 dispositivos modificadores — o que equivale a cerca de 8,5% em relagao a
1.855 — mas estes dispositivos, associados aos 303 dispositivos aglutinadores, fizeram o texto crescer a
uma taxa quase duas vezes superior a essa taxa de modificagao: 15,3%. Em suma, mais do que

simplesmente mudar a Constituigao, as reformas do periodo FHC fizeram-na crescer significativamente.

'8 Houve pelo menos um caso que merece destaque: 2 Emenda Constitucional n. 25 (14/02/2000) modificou o att. 29, VI
(telativo ao subsidio de Vereadotes) que havia sido modificado pela Emenda Constitucional n. 19 (4/06/1998), que pot sua
vez havia modificado dispositivo introduzido pela Emenda Constitucional n. 1 (31/03/1992), que nio constava do texto
original da Constituicao.
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E importante observar que, em 12 casos, as emendas tiveram como objeto principal as
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, ou seja, introduziram ou modificaram sobretudo dispositivos
que por definicdo nio comporiam o corpo principal da Constituicio, mas que foram elevados a
condi¢ao formal de polity pelo constituinte, com a preocupagao de estabelecer prazos e regras de
transi¢ao entre o velho e o novo ordenamento constitucional. A grande incidéncia de emendas sobre
matérias tipicas da policy reflete o fato de que a implementagao de politicas publicas de curto e médio
prazos — todavia relevantes para a agenda governamental — poder-se-ia chocar com dispositivos
constitucionais vigentes, caso niao se efetivasse mediante modificagoes da propria Carta; a maioria
destas politicas dizia respeito a questoes da area fiscal ou orcamentaria. A tabela 2, abaixo, quantifica o
impacto das emendas constitucionais sobre o texto principal da Carta Magna e sobre o Ato das

Disposi¢oes Constitucionais Transitorias.

Tabela 2. Dispositivos de emendas constitucionais.
Impacto sobre o texto principal e o ADCT (em %)

Texto principal | ADCT
Aglutinadores 55,2 87,3
Modificadores 37,6 12,7
Revogadores 2,1 0
Renumeradores 1,8 0
Modificadores de
texto emendado 33 0
100,0 100,0
Total (n=490) (n=388) (n=102)

Dos 490 dispositivos, 79,2% incidiram sobre o texto principal e 20,8% sobre o Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias. As reformas constitucionais incidiram de maneira
diferenciada sobre essas duas partes da Constituicao: bem mais do que ocorreu na parte principal, as
mudangas que incidiram sobre o ADCT foram, em 87,3% dos casos, destinadas a acrescentar novos
dispositivos ao texto original e apenas 12,7% foram dispositivos modificadores. Nenhum dos 8
dispositivos revogadores incidiu sobre o ADCT, confirmando o acordo consagrado no Congresso
Nacional de que os principios que organizaram a transicio do velho ao novo ordenamento
constitucional nao poderiam jamais sofrer revogacao. Quanto ao texto principal, 55,2% dos
dispositivos nele introduzidos foram de acréscimo e uma taxa maior do que a verificada no caso do
ADCT se destinou a modificagdes (37,6%) .

Tabela 3. Dispositivos polity e dispositivos policy.
Emendas constitucionais do periodo 1995-2002 (em %)

Aglutinadores | Modificadores Outros (%) Total
Polity 17,8 51 72,2 31,2
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Policy 82,2 49 27,8 68,8
Total (482 casos) 100,0 100,0 100,0 100,0
(n=303) (n=159) (n=18) (n=482

)

(*) Renumeradores e Modificadores de texto emendado.

Dos 482 dispositivos que modificaram ou aglutinaram novos elementos constitucionais, #ada
menos do que 68,8% (332) foram classificados como policy e apenas 31,2% (150) como polity. Considerando-os
separadamente, entre os dispositivos de natureza modificadora da Carta constitucional, 51% disseram
respeito a polity e 49% a policy. Considerando os dispositivos originais sobre os quais os modificadores
incidiram, havia 54,1% de polity e 45,9% de policy; portanto, caso se levasse em conta apenas o impacto
dos modificadores, os percentuais permaneceriam praticamente os mesmos, ou seja haveria apenas um
infimo acréscimo em favor da dimensao policy no texto. Todavia, o resultado ¢ surpreendente entre os
dispositivos aglutinadores: 82,2% foram classificados como policy e apenas 17,8% foram classificados
como polity. Isto é, o crescimento verificado do texto constitucional no periodo FHC foi sobretudo
marcado pela introducido de dispositivos tipicos de politicas governamentais comuns e que bem
poderiam ter sido implementados no nivel infraconstitucional, caso contassemos com o modelo tipico-
ideal de Constitui¢ao delineado nas duas primeiras se¢oes deste capitulo.

A distribui¢ao de dispositivos polity e policy nas diferentes emendas, contudo, nao foi uniforme.
A despeito da predominancia geral de policy, houve algumas emendas nas quais predominaram
nitidamente dispositivos po/i#y. Foram os casos, por exemplo, das Emendas Constitucionais 22, 23, 24,
32 e 35. As de numeros 22 e 24 modificaram o funcionamento do Judiciario, a EC 23 criou o
Ministério da Defesa, a EC 32 criou limitacdes a edicio de Medidas Provisorias e a EC 35 definiu
condi¢des da imunidade parlamentar. Portanto, nossa aferi¢ao foi capaz de demonstrar no detalhe que
as questoes gerais enunciadas por estas emendas de fato compdem o nucleo principal da Constituigao,
na medida em que atenderam principalmente aos critérios de 1 (Definicdo de Estado e Nagao), 2
(Direitos Individuais) e 3 (Regras do Jogo), resumidos no quadro 2 da se¢ao anterior.

Um exemplo de dispositivo po/ity, tirado da EC 22, é o seguinte:

Art. 1" E acrescentado ao art. 98 da Constituiio Federal o seguinte pardgrafo sinico: " Art.

98. "Pardgrafo sinico. Lei federal dispora sobre a criagao de juizados especiais no ambito da Justica
Federal.”

Este dispositivo foi classificado como po/ity por atender aos diversos requisitos enumerados na
secao anterior deste capitulo: diz respeito a questao relacionada a estruturagao do Estado em seu ramo
judiciario, encaixando-se, portanto, no contexto da definicio de Estado e Nagao; é genérico e
incontroverso.

Um outro exemplo, retirado da EC 32, € o que segue:
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§ 8% Havendo medidas provisirias em vigor na data de convocagio extraordindria do
Congresso Nacional, serdo elas automaticamente incluidas na panta da convocagao.

Este dispositivo também diz respeito a polity, pois estipula uma regra basica do jogo politico,
além de ser também genérico e incontroverso. Numa questio que sera melhor discutida adiante, vale
notar que este ¢ também um dispositivo constitucionalizante, na medida em que cria novas restri¢coes
constitucionais, no caso, a a¢ao legiferante autonoma do Poder Executivo por meio das medidas
provisorias.

Casos muito distintos dizem respeito a emendas constitucionais como as de numeros 10, 17, 20,
21, 33 e 37, por exemplo. As ECs 10 e 17 prorrogaram a vigeéncia do Fundo de Estabilizacao Fiscal; a
EC 20 promoveu a Reforma da Previdéncia, as ECs 21 e 37 foram prorrogacoes da Contribui¢ao
Provisoria sobre Movimentagao Financeira (CPMF) e a EC 33 definiu condi¢des para a cobrancga de
contribuicdes sociais. A primeira vista, tais questdes nos sugeriram um forte contetdo de policy e a
analise decomposta de seus dispositivos demonstrou que, de fato, foram emendas que veicularam
majoritariamente policies.

Um exemplo de dispositivo classificado como poliey, retirado da EC 10 é o que segue:

Art. 1° O art. 71 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitdrias passa a vigorar com
a seguinte redagdo: Art. 71. Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 ¢ 1995, bem assim
no periodo de 1° de janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997, 0 Fundo Social de Emergéncia, com o
objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Priblica Federal e de estabilizagao econdmica, cujos
recursos serdo aplicados priotitariamente 7o custeio das agoes dos sistemas de sadide e educagao,
beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestagdo continuada, inclusive liguidacao de
passivo previdencidrio, e despesas orcamentirias associadas a programas de relevante interesse
econdmico e social.

Este dispositivo foi classificado como policy porque viola ao menos dois dos critérios exigidos
para a condicdo de polity: é especifico e detalhado, violando, portanto, o critério de generalidade; e é
controverso, pois fixa uma finalidade especifica a recursos de uma contribuicao social, sendo que
diferentes governos poderiam optar por diversos usos dessa receita, violando, portanto, o critério de
controvérsia — isto, a despeito do dispositivo poder ser relacionado a direitos sociais (po/ity), ja que trata
de politicas sociais (policy). Este dispositivo, contudo, teve carater desconstitucionalizante, pois tornou mais
flexivel a regra anteriormente em vigor, ao definir “prioritariamente” a destinagdo dos recursos,
enquanto o dispositivo original estabelecia uma vincula¢io obrigatéria.

Outro exemplo de po/icy, desta vez em fungao de que o dispositivo nao se enquadra em nenhum
dos seis critérios para classificacdo como po/ity, é o seguinte, retirado da EC 33:

Art. 1°° O Art. 149 da Constituicao Federal passa a vigorar acrescido dos seguintes
pardgrafos, renumerando-se o atual pardgrafo sinico para § 1% "Art. 149. § 1° § 2° As
contribuiges sociais e de intervencao no dominio econdmico de que trata o caput deste artigo: I — ndo
incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportagao;
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Este dispositivo define condi¢oes para a incidéncia de contribui¢des sociais,fixando, portanto,
uma policy tributaria. Nada aqui diz respeito a defini¢des basicas relacionadas a estrutura do Estado, a
nacionalidade, aos direitos civis, as regras do jogo politico ou aos direitos sociais. Sendo assim, sua
classificagio como policy é automatica, sequer sendo necessario langar mao dos critérios de generalidade
e controvérsia — trata-se de uma policy pura.

Casos mais complexos foram os das ECs 14, 18 e 19. Em todas elas, a participagio de
dispositivos polity e policy foi muito equilibrada, apesar de que uma apreciagao superficial das mesmas
poderia levar-nos a classificar simplesmente a primeira e a terceira como policy e a segunda como polity.
A primeira criou o Fundo de Desenvolvimento da Educa¢io Fundamental (FUNDEF), a segunda
alterou o regime constitucional dos militares e a terceira correspondeu a Reforma Administrativa. No
caso do FUNDEF, a divisio policy/ polity se deveu ao fato de que boa parte dos dispositivos tratava de
questoes referentes a divisao de competéncias entre Unido, Estados e Municipios na questao da
educacdo; e como se tratavam de principios organizadores da Federagao foram classificados como
polity. No caso do regime constitucional dos militares, boa parte dos dispositivos alterava condi¢oes
administrativas referentes ao desempenho de suas fungoes e regras previdenciarias proprias — tudo isto
foi classificado como policy. Por fim, no que diz respeito a Reforma Administrativa, a maior parte dos
dispositivos (cerca de 55%) eram claramente policies referentes as formas de gestao do servigo publico.
Mas cerca de 45% deles concerniam a condi¢des gerais de funcionamento da burocracia publica, a
regras e direitos basicos de funcionarios publicos e outros agentes estatais, de modo que foram
classificados como polity.

O grafico 1 da uma nogio geral da predominancia de diferentes dispositivos no interior de cada
emenda constitucional. E possivel ter idéia também da diversa dimensio de cada uma das ECs
aprovadas durante o governo Fernando Henrique Cardoso (a listagem geral das emendas consta do
anexo), com destaque para as “#win fowers’ do reformismo constitucional brasileiro, as ECs 19 e 20 —
respectivamente as Reformas Administrativa e Previdenciaria — que beiram os cem dispositivos. Além
delas, apenas outras quatro emendas constitucionais ultrapassam os vinte dispositivos, sendo que
apenas uma diz respeito a po/ity: a regulamentagao da edi¢ao de medidas provisorias. As outras trés sao
todas referentes a policies: financiamento de agoes e servigos publicos de saude (EC 29); cobranca de
contribui¢des sociais (EC 33); e prorrogacao da CPMF (EC 37) que, desta feita, foi muito mais
detalhada que nos casos anteriores — por conta de uma série de regras visando tornar o mercado de
capitais isento do recolhimento dessa contribuicao e devido ainda a inclusao de regras relativas ao
pagamento de precatérios judiciais. Noutros termos, a EC 37 tornou-se um grande “pacote” de

politicas publicas implementadas mediante emenda constitucional.
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Grafico 1. Composigao das Emendas Constitucionais segundo a
natureza de seus dispositivos (1995-2002)
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Um outro aspecto importante que consideramos foi o efeito constitucionalizante ou
desconstitucionalizante dos dispositivos aprovados. Noutros termos, procuramos verificar em que
medida os novos dispositivos aprovados tornavam o texto constitucional wais oun menos vineulador,
comparativamente em relacio ao texto original. Em alguns casos, o novo texto fazia com que a
liberdade do legislador ou mesmo do governante se tornasse ainda menor do que era antes; sempre que
isso ocorreu, consideramos que a tendéncia do dispositivo era constitucionalizante. Noutros casos, 0s
novos dispositivos resultavam menos vinculadores que os originais; quando isto ocorreu, classificamos
o dispositivo como de tendéncia desconstitucionalizante. Houve também dispositivos neutros, ou seja,
que nao alteravam a tendéncia anterior. Via de regra, dispositivos aglutinadores tenderiam a ser
constitucionalizantes, na medida em que criam novas regras. Mas isto nem sempre ocotreu pois, em
alguns casos, os novos dispositivos foram introduzidos para flexibilizar regras ou torna-las menos
restritivas, tendo assim um efeito desconstitucionalizante.

O carater mais vinculador do texto pode se dar basicamente por duas razoes. Primeiro, em
funcao de um maior detalhamento dos dispositivos no seu aspecto substantivo, fazendo com que mais
dimensoes da realidade sejam por eles regulamentadas. Segundo, em decorréncia do estabelecimento de

regras procedimentais mais rigidas do que as anteriores, tornando mais complexos 0s processos

decisorios.
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Um exemplo de constitucionaliza¢do pode ser retirado da EC 20, que tratou da Reforma da
Previdéncia.. Um dispositivo modificado por essa emenda apresentava — no texto original da
Constitui¢ao — a seguinte redagao:

§ 4.° Os proventos da aposentadoria serdo revistos, na mesma proporcao e na mesma data,
sempre que se modificar a remuneragao dos servidores em atividade, sendo também estendidos aos
inativos quaisquer beneficios on vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade,
inclusive quando decorrentes da transformagcao ou reclassificagdo do cargo ou funcao em que se den a
aposentadoria, na forma da lei.

Passou a ter a seguinte redagao:

§ 8- Observado o disposto no art. 37, X1, os proventos de aposentadoria e as pensdes
serao revistos na mesma proporcao e na mesma data, sempre que se modificar a remuneragao dos
servidores em atividade, sendo também estendidos aos aposentados e aos pensionistas guaisquer
beneficios on vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade, inclusive quando
decorrentes da transformagdo ou reclassificacao do cargo on fungdo em que se deu a aposentadoria ou
que serviu de referéncia para a concessao da pensao, 7a forma da lei.

A criagao de novos beneficiarios (destacada em negrito) implica uma constitucionaliza¢ao,.na
medida em que torna obrigatoria a extensao aos pensionistas dos beneficios antes prerrogativa apenas de
servidores inativos. Em funcao disto, este dispositivo — classificado como policy tanto na forma original
como na modificada — implicou também uma maior restricdo normativa por parte do texto
constitucional emendado.

Um exemplo de desconstitucionaliza¢ao pode ser retirado da EC 19, que tratou da reforma

administrativa. Dizia o texto original:

Art. 37. VII — o direito de greve serd exercido nos termos e nos limites definidos em lei
complementar,

Passou a dizer o texto emendado:

Art. 37. VII — o direito de greve serd exercido nos termos e nos limites definidos em lei
especifica;,

Como se pode notar nos destaques em negrito, o texto original exigia legislacgio complementar
para regulamentar o direito de greve do servidor publico, ja o texto emendado passou a aceitar que
legislagdo ordinaria regulamentasse o assunto. Com isto, reduzem-se as dificuldades de tramitagao
legislativa para a elabora¢io e/ou modificacio da regulamentacio do tema e, na medida em que as
restricdes constitucionais sao reduzidas, reduz-se também o grau de constitucionalizagao.

A tabela 4 tras os dados referentes a essa classificacio.
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Tabela 4. Tendéncia dos dispositivos das emendas constitucionais
do periodo 1995-2002. (em %)

Aglutinadores | Modificadores | Outros (¥) Total

Constitucionalizante 87,4 32,7 25,0 66,1
Desconstitucionalizante 6,0 30,2 32,1 15,3
Neutra 6,6 37,1 429 18,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
(n=303) (n=159) (n=28) (n=490)

No que diz respeito as tendéncias de constitucionalizacio e de desconstitucionalizagao inerentes
a cada um dos dispositivos que compuseram as 34 emendas no periodo FHC, foi possivel perceber que
as reformas constitucionais realizadas entre 1995 e 2002 elevaram significativamente o grau de
constitucionalizagio da realidade politica brasileira, bem ao contririo do que se ouviu esses anos
todos no debate publico. Apenas 15,3% (75) do total de dispositivos apresentaram sentido
desconstitucionalizante, enquanto 66,1% (324) vieram para aumentar o grau de constitucionalizagao e
18,5% foram classificados como de tendéncia neutra, nio alterando o grau de constitucionalizagao
original dos dispositivos a ele associados. Quando analisados separadamente, os dados sao ainda mais
surpreendentes: dentre os dispositivos modificadores da Carta, apenas 30,2% deles foram elaborados
com a finalidade de desconstitucionalizar principios, 32,7% apresentaram tendéncia inversa e 37,1%
foram considerados neutros. Dentre os dispositivos aglutinadores, como era de se esperar, 87,4%
apresentaram tendéncia constitucionalizante, 6,6% eram neutros e 6% tiveram o efeito pratico de

desconstitucionalizar principios.
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Tabela 5. Tipos de polity nos dispositivos originais emendados (em %)

Dispositivos
(em %)

a. Defini¢do de Estado e Nacao 4,1

b. Direitos individuais 0

c. Regras do jogo 47,4

d. Direitos materiais e fungoes 15,5
estatais correlatas

e. atc 24.8

f. Outros 8,2

Total 100,0

(n=97)

Decompondo os dispositivos originais classificados como polity, sobre os quais incidiram
emendas constitucionais, foi possivel perceber que quase a metade deles dizia respeito a regras do jogo
(47,4%) e outros 24,8% eram uma combina¢ao dessa dimensao da po/ity com definigdo de Estado e
Nagao (item “e” da tabela 5). O fato é que, se somarmos os itens “a”, “c” e “e” da tabela 5,
verificaremos que nada menos do que 76,3% dos dispositivos constitucionais submetidos a alteracao
diziam respeito a aspectos organizacionais do préprio Estado, sejam eles substantivos (estrutura
administrativa, federativa ou envolvendo os trés poderes), sejam eles processuais (relagdes entre e intra
poderes, divisao de prerrogativas e fungbes entre 0s atores institucionais e regras e prazos do processo
decisério governamental). Contrariando muito do que se disse sobre o processo de reforma
constitucional, apenas 15,5% dos dispositivos originais emendados diziam respeito a direitos
materiais e nenhum ponto da Carta relativo a direitos individuais de liberdade e participagao
politica foi tocado pelas reformas constitucionais no periodo 1995-2002.

Dos 8 dispositivos revogadores (dentre os 495 que compuseram as emendas promulgadas
durante o periodo analisado), 5 deles incidiram sobre a dimensao da po/ity ¢ 3 sobre a dimensao da po/icy.
Nenhum dos 5 dispositivos revogadores de polity atingiu direitos individuais ou materiais

originais da Constitui¢do. Todos eles diziam respeito as regras do jogo.”__

Y Dentre as emendas que continham dispositivos revogadores, duas concentraram o maior numero deles: a Emenda
Constitucional n. 6, uma das primeiras do petiodo FHC (15/8/95) tevogou o att. 171 da Constituicio e com ele sete
dispositivos que diziam respeito a definicdo de empresa brasileira. Outros seis dispositivos foram revogados pela EC n. 24,
com vistas a extin¢do da figura do juiz classista da Justica do Trabalho.
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Tabela 6. Tipos de polity nos dispositivos aglutinadores (em %)

Dispositivos

(em %)

a. Defini¢cao de Estado e Nagido 14,8

b. Direitos individuais 0

c. Regras do jogo 59,3
d. Direitos materiais e fungoes

estatais correlatas 3,7

e. atc 14,8

f. Outros 7.4

Total 100,0

(n=54)

Seguindo a mesma tendéncia dos modificadores, os dispositivos aglutinadores de polity
destacaram-se pela presenca mais acentuada de regras do jogo (59,3%), conforme mostra a tabela 6.
Cerca de 14,8% dos que foram incorporados a Constitui¢ao diziam respeito a defini¢do de Estado e
Nagao. Dispositivos que carregavam esses dois sentidos simultaneamente (“a” + “c”) perfizeram
14,8% do total. Somados entdo os itens “a”, “c” e “e” da tabela 6, o resultado surpreende: quase 90%
do que foi acrescentado a Constituicdo em termos de polity se refere a aspectos organizacionais e
processuais do Estado e das instituigdes publicas. Apenas 2,0% de direitos materiais foi acrescentado a
polity constitucional e nenhum direito individual novo surgiu por essa via de reforma da Carta.

Um exemplo de dispositivo aglutinador que diz respeito a po/ity/definicio de Estado e Nacio é

o seguinte, retirado da EC 19:

§ 5° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios poderd estabelecer a
relagao entre a maior e a menor remuneracdo dos servidores priblicos, obedecido, em qualguer caso, o

disposto no art. 37, XI.

Trata-se de polity porque, de forma genérica e incontroversa, apenas estipula a possibilidade de que
seja estabelecida uma relagdo entre maiores e menores salarios na administragao publica dos trés niveis
de governo. Define portanto um principio geral para o funcionamento do governo, sem contudo
determinar exatamente o que podera ou niao ser feito. O detalhamento é deixado ao alvitre dos
governantes do dia, que tém sua liberdade governativa ampliada, na medida em que o dispositivo deixa
claro que nido ha impedimentos constitucionais para que a normatividade legal estipule tal relacio de

vencimentos.

Ja um exemplo de dispositivo concernente a po/ity como regra do jogo ¢ o seguinte, retirado da

EC7:
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Art.2° Fica incluido o seguinte art. 246 no Titulo IX - "Das Disposigoes Constitucionais
Gerais': "Art.246. E vedada a adocao de medida provisiria na regulamentacao de artigo da
Constituicao cuja redacao tenha sido alterada por meio de emenda promulgada a partir de 1995."

Na medida em que este dispositivo define uma condi¢io importante para a relagio e
independéncia entre poderes — a vedagao de uso de medida proviséria sobre matérias constitucionais
emendadas - ele define uma regra basica do funcionamento da democracia. E, 20 mesmo tempo,
genérico e incontroverso.

Sintetizando os resultados das tabelas 5 e 6, parece evidente que os dispositivos que
modificaram a po/ity original ou acrescentaram novos elementos a essa dimensdo incidiram
majoritariamente sobre a organizacdo estatal e as regras processuais de funcionamento de suas
institui¢oes, confirmando que de fato tivemos uma significativa reforma do Estado no Brasil dos anos
90. Os mesmos dados, entretanto, nos permitem afastar definitivamente a idéia de que direitos
individuais ou materiais tenham sido reduzidos nesse processo. E verdade que nio houve acréscimo
significativo de direitos no nivel da polity (apenas 3,7% segundo a tabela 6) e 15,5% dos dispositivos
modificadores incidiram sobre direitos materiais originais (em 15 casos). Todavia, no que diz respeito a
tendéncia dessas modificagdes nos direitos materiais, houve empate quase matematico: trés foram
constitucionalizantes (uma sobre trabalho de menores de 16 anos — condi¢ao de aprendiz — e duas
relativas a seguridade social e reforma da previdéncia) todas elas introduzidas pela reforma da
previdéncia (EC 20); quatro foram desconstitucionalizantes (uma sobre universalizagio do ensino
médio gratuito — EC 14 — e trés que recafram sobre os servidores publicos, desconstitucionalizando as
questoes de remuneracio — EC 18 -, direito de greve e critérios diferenciados para concursos de
admissao na carreira — estas duas ultimas introduzidas pela reforma administrativa, EC 19) e oito foram

neutras.

Tabela 7. Classificagado de policy entre dispositivos de emendas (em %)

Dispositivos

(em %)
1. Policy pura 45,2
2. Policy por especificidade 34,0
3. Policy por controvérsia 11,4
4.2+3 9,3
Total 100,0

(n=332)

Finalizando a contabilidade das emendas constitucionais do periodo FHC, pode-se verificar
pela tabela 7 que, dentre os 332 dispositivos classificados como policy, quase a metade (45,2%)
apresentou conteudo indisfarcavel de politica publica, enquanto 34% deles foram assim classificados
por serem excessivamente especificos (ndo resistiram ao critério de generalidade, apresentado na

terceira se¢ao deste capitulo) e 11,4% por apresentarem conteudo que bem poderia ser objeto de
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disputa politica convencional (cairam no critério de controvérsia, apresentado na terceira se¢ao deste
capitulo), compondo uma tipica agenda de politicas governamentais. Do total, 9,3% eram especificos e
controversos a0 mesmo tempo. Em suma, mesmo que aproximadamente metade dos dispositivos policy
tenha sido classificada por meio do recurso aos dois critérios operacionais de especificidade e
controvérsia, outros 45,2% eram puramente policies’’, que teriam recebido outro tratamento legislativo

nao fosse boa parte de nossa Constituicao um programa de governo.

Perspectivas da agenda politica e constitucional

Nao devemos nos espantar se, dentro de alguns anos, a Constituicao brasileira contar em suas
Disposi¢oes Transitorias com inameros dispositivos ali inseridos por conta de necessidades
governamentais de conjuntura. E o caso de nos questionarmos se isto ndo se deve ao fato de que a
Constituicao impede que diversos aspectos tipicos da policy sejam objeto de processo legislativo
ordinario, transformando automaticamente qualquer decisdo normativa nesse nivel em ataque e
violagdo ao texto constitucional. Por outro lado, nada leva a crer que as conjunturas que obrigaram a
gestio Cardoso a modificar freneticamente a Carta desapare¢am no futuro mesmo que distante. Além
disso, é possivel prever que novos problemas e novos governos, sejam eles quais forem, sigam a
orientagdo que seguirem, permanecerdo amarrados a essa dinamica politica constitucional, gracas ao
formato da Carta — sua imensa abrangéncia e seu detalhamento — e as exigéncias que ela impde ao
processo governamental. Um bom indicativo disto é o fato de que, no momento em que concluimos
este capitulo, a agenda constitucional apresenta um total de 16 Propostas de Emenda Constitucional
(PECs) de autoria do Executivo Federal, em tramitagdo no Congresso Nacional, conforme mostra o

quadro 3.

*0 Essas policies puras puderam ser mais facilmente classificadas como tais pelo fato de que nio se enquadravam em nenhuma
das quatro categorias de polity supramencionadas e, portanto, ndo “perderam” a condi¢do de po/ity por serem controversas ou
especificas, mas por estarem completamente fora de seu ambito.
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Quadro 3
Propostas de Emenda Constitucional encaminhadas pelo Executivo

Ano PEC Teor
Modifica disposi¢bes do Titulo "Da Organizacio dos
174/95  Poderes". Alterando o funcionamento e condicoes de

1995 regulamentacao legal da administragao publica federal.
175/95 Altera o Capitulo do Sistema Tributario Nacional.
Atribui competéncia a Justica Federal para julgar os crimes
386/96 : o
praticados contra os Direitos Humanos.
369/96  Institui o setvico civil obrigatério.
1996 Modifica o artigo 207 da Constituicdo Federal.(Autonomia
370/96 o
Universitaria)
Altera dispositivos da Constituicdao, pertinentes ao trabalho
413/96
do menor.

Altera os arts. 21, 22, 30, 32 ¢ 144 da Constituicdo, ¢ da
outras providéncias.(Sistema de Seguranca Publica)

Acresce inciso ao art. 20 da Constituicao. (Patrimonio
Genético)

Dispoe sobre a contribuicio para manutencio de regime de
previdéncia dos servidores publicos, dos militares da Unido e

1997 514/97

1998 618/98

136/99 dos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios.
1999 137/99 Estabelece limite para remuneragao, subsidio, provento ou

pensao, aplicavel aos trés Poderes e ao Ministério Publico.
Altera o art. 243 da Constituicio Federal. Determina
189/99  condi¢bes de confisco de terras utilizadas para cultivo e
trafico de entorpecentes ilicitos.
Inclui o § 8% ao art. 60 do Ato das Disposicoes
232/2000  Constitucionais Transitérias. Regulamenta a utilizacio de
recursos de fundos destinados ao ensino médio.
Altera os arts. 149 e 177 da Constituicaio Federal. Define
277/2000  condicoes para a tributagdo de atividades referentes ao

2000

Petréleo
Acrescenta o § 5% ao art. 103 ¢ o art. 84 ao Ato das
382/2001  Disposi¢oes Constitucionais Transitorias.(Proposi¢ao

desmembrada nas PECs 406/407 de 2001). Prejudicada.
Altera o Sistema Tributirio Nacional e da outras
providéncias.
Acrescenta § 5° ao art. 103 da Constituicio Federal. Cria o
406/2001 incidente de constitucionalidade, permitindo ao STF
suspender processos em curso em tribunais inferiores.
Fonte: Presidéncia da Republica.

2001 383/2001

Das 16 PECs encaminhadas pelo Executivo e ainda nao apreciadas até o momento da redagao
deste texto, ¢é dificil dizer que qualquer uma delas diga respeito propriamente a po/ity. Mesmo aquelas
que tratam de questoes relacionadas ao funcionamento dos Poderes (no caso, do Judiciario) dizem mais
respeito a tramites especificos do que a fixagao de principios ou normas basicas. Um dado interessante,
merecedor de analise mais aprofundada no futuro, é o fato de que ao longo dos oito anos do governo

FHC, foram aprovadas 34 Emendas Constitucionais, contra apenas 31 Leis Complementares. Estas
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exigem um quorum menor para sua aprovagiao e um tramite legislativo mais simplificado (a maioria
absoluta em ambas as Casas, em duas votacdes), sendo portanto — em tese — de mais facil
implementagao. Entretanto, os dados parecem indicar que o caminho das reformas constitucionais
mostrou-se, para as agendas governamental e congressual em voga, mais importante.

Durante sua gestao, Fernando Henrique Cardoso viu-se obrigado a construir uma ampla
coalizao de governo, que lhe permitisse aprovar no Congresso a sua agenda constituinte (Couto, 1997;
1998a). Essa coalizio chegou a congregar mais de 75% dos parlamentares e cinco partidos — PSDB,
PFL, PMDB, PPB e PTB (Figueiredo & Limongi, 1999). Isto permitiu ao Executivo relativo sucesso
em sua empreitada, como indica o grande nimero de emendas aprovadas, dentre elas a que garantiu ao
presidente (e a seus sucessores, claro) o direito a reelei¢do. Cabe questionar se é plausivel supor que
outros governantes desfrutardo das mesmas possibilidades que permitiram a Cardoso montar esta
ampla coalizao. Caso nao contem com tais trunfos, terdo eles condi¢cdes de implementar as politicas
que prometeram a seus eleitores, ou mesmo aquelas que se fizerem necessarias em decorréncia das
oscilagdes da conjuntura? Temos poucas razdes para acreditar que o desafio dos futuros governantes
seja menor do que o enfrentado pelo atual. A despeito da distinta fei¢ao ideoldgica do sucessor de
Fernando Henrique Cardoso, sua agenda de governo estara condicionada pela Constituicao e
dependente de ampla coalizao politica para ser implementada.

Nao sera surpreendente se, ao final do governo Lula, a Constituigao estiver ainda maior do que
esta hoje. Todavia, a maior fragmentacdo congressual que resultou das elei¢oes de 2002 talvez dificulte
esta tarefa ao novo presidente. Nenhum dos partidos alcancou sequer 1/5 das cadeiras na Camara dos
Deputados. Somados, os 9 partidos que deram apoio a Lula no segundo turno das elei¢oes (PT, PL, PC
do B, PMN, PPS, PSB, PDT, PTB e PV), mais o PMDB, contam com 293 deputados, somando 57,1%
dos votos; menos, portanto, do que o minimo necessario para se aprovar uma emenda constitucional.
Caso o PMDB nio participe da coalizio de centro esquerda que reuniria os 9 partidos, o governo
iniciaria com uma base de apenas 42,7%. Considerando-se, porém, que por se tratar de uma apenas
provdvel coalizao de 10 partidos, o risco de defecgdes ¢ alto, ainda mais ardua se torna a tarefa. Isto deixa
claro que o emendamento constitucional durante o governo Lula devera requerer a construgao de
coalizbes que transcendam a base de apoio governamental. No momento em que concluimos este
texto, parece pouco provavel que o governo petista acabe por incorporar as suas bases, além do PL e
do PTB, outras agremiacées mais a direita, como o PPB (9,6% das cadeiras) ou o PFL (16,4%). E bem
verdade que os dois “parceiros conservadores” do presidente petista poderdo ser uteis na atragao de
adesoes de parlamentares do campo conservador — mas ¢ dificil avaliar em que grau isto ocorrera.

Caso consideremos o Senado Federal, curiosamente, a tarefa do presidente eleito parece um
pouco mais facil. Somados os partidos que apoiaram Lula no primeiro e segundo turnos ao PMDB,
perfaz-se um total de 49 senadores, ou 60,5% das cadeiras. Sem o apoio peemedebista, contudo, o

apoio caira para apenas 35,8%. Este cenario, somado aquele que apontamos acima para a Camara, da
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uma boa medida da importancia que, diante da necessidade de novas mudangas constitucionais (e
mesmo para a constituicao de uma base majoritaria de apoio) terd o PMDB para o novo governo®'. De
qualquer forma, trata-se de conjecturas. E, além disso, algumas das mudangas constitucionais que se
apresentam ao NOVO gOoverno como necessarias (ou provaveis) — tomando em conta declaragoes de
liderangas proximas ao presidente eleito — sao talvez aquelas que mais necessitem da costura de amplos
acordos, que em muito ultrapassam a formacao de bases de sustentagao patlamentar de um ou outro
presidente. Referimo-nos aqui as reformas tributaria e (novamente) previdenciaria. Sao de tal modo
controversas e atingem de tal maneira fortes interesses (de entes da Federagao, de grupos sociais
relevantes) que exigirdo muita habilidade politica e muita negociagao para que possam ser levadas
adiante. Noutras palavras, talvez a agenda constitucional de Lula seja ainda mais ardua do que aquela

que teve pela frente Fernando Henrique.

* O PMDB contaria inicialmente com 19 senadores, logo ap6s as eleicoes. Obteve, contudo, a adesio do senador Jodo
Batista da Mota (até entdo sem partido), suplente do governador eleito do Espirito Santo, Paulo Hartung (PSB).
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Tabela 8. Composi¢cao do Congresso Nacional
apos as eleicoes de 2002

CAMARA SENADO
Partido Cadeiras % Partido Cacle“a %
PT 9 17,7% PMDB 20 24.7%
PFL 84 164% PFL 19 23.,5%
PMDB 74 14.4% PT 14 17,3%
PSDB 71 13.8% PSDB 11 13,6%
PPB 49 9,6% PDT 5 62%
PL 26 5,1% PSB 3 3.7%
PTB 26 5,1% PL 3 3,7%
PSB 22 43% PTB 3 3,7%
PDT 21 41% PPS 1 12%
PPS 15 2,9% PSD 1 12%
PC do B 12 2,3% PPB 1 12%
PRONA 6 1,4% TOTAL 81 100,0%
PV 5 1,0%
PSD 4 0,8%
PST 3 0,6%
PMN 1 0,2%
PSC 1 0,2%
PSL 1 0,2%
PSDC 1 0,2%
TOTAL 513 100,0%

Fontes: Camara dos Deputados — Agéncia Camara (09/10/2002); Senado Federal — Agéncia Senado (07/10/2002);
Informacées da Imprensa em Geral.

* Considerando-se também algumas mudangas de partidos noticiadas pela imprensa e ocotridas apés as eleicoes e antes da
posse dos novos congtessistas.
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Anexo - Emendas Constitucionais Aprovadas

Aprovada/
o.
Emenda n°: Tema Promulgada em:
1 _ Constitucional Dispoe sobre a remunera¢iao dos Deputados 31 de marco de
Estaduais e dos Vereadores 1992
o Dispoe sobre o plel?lsf1to previsto no art. 2 25 de agosto de
2 — Constitucional do Ato das Disposigbes Transitorias 1992

3 — Constitucional

4 — Constitucional

(sistema de governo).

Define origem de recursos para
aposentadorias e pensdes de servidores
publicos; cria o instituto da a¢ao declaratéria
de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal, define papel vinculante para decisdes
do STF; regulamenta aspectos sistema
tributario, definindo entre outras coisas que
subsidios devem ser autorizados por lei; cria
imposto sobre movimenta¢io ou transmissao
de valores e de créditos e direitos de natureza
financeira (IPMF).

Define prazo minimo para aprovacao de lei

17 de marco de
1993

14 de setembro de

eleitoral. 1993
1 _ Revisio Cria¢ao do Fundo Social de Emergéncia 1° de marco de
v (FSE). Disposigoes Transitorias. 1994
- Convocagao de Ministros, tornando crime de 7 de junho de
2 — Revisao 1 ~ .
responsabilidade o nao-comparecimento. 1994
3 — Revisao Definicao de naturalidade. 7 de 1)191320 de
- Critérios de elegibilidade para candidatos nas 7 de junho de
4 — Revisao .
eleicGes. 1994
5 Revisio Redugao do mandato presidencial de 5 para 4 7 de junho de
anos. 1994
- Condig¢oes da possibilidade perda do mandato = 7 de junho de
6 — Revisao . L
de parlamentar submetido a inquérito. 1994
o Permite concessao dos servigos estaduais de 15 de agosto de
> — Constirucional [FHC] distribui¢ao de gas canalizado. 1995

6 — Constitucional [FHC]

7 — Constitucional [FHC]

8 — Constitucional [FHC]

Elimina distingdo entre empresas nacionais e
estrangeiras; permite exploragao do subsolo
por quaisquer empresas sediadas no pafs;
proibe a regulamentac¢ao por MP de emendas
constitucionais aprovadas ap6s 1995, que
tenham modificado a redacdo de artigos
(dltimo artigo da Constitui¢ao — Disposicoes
Gerais).

Permite a navegacao de cabotagem por
embarcagoes estrangeiras.

Permite a concessao a empresas privadas dos
servicos de telecomunicagoes.

15 de agosto de
1995

15 de agosto de
1995

15 de agosto de
1995

9 — Constitucional [FHC]

Fim do monopdlio estatal do petrdleo.

9 de novembro de
1995



Emenda n°:

10 — Constitucional [FHC]

11- Constitucional [FHC]

12 — Constitucional [FHC]

13 — Constitucional [FHC]

14 — Constitucional [FHC]

15 — Constitucional [FHC]
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Tema Aprovada/
Promulgada em:
Prorrogacao do Fundo Social de Emergéncia

e sua transformacao em Fundo de 4 de marco de
Estabilizacao Fiscal [FEF]. Disposigoes 1996
Transitorias.

Permite a admissao de professores, técnicos e
cientistas estrangeiros pelas universidades
brasileiras e concede autonomia as instituicoes
de pesquisa cientifica e tecnoldgica.

Outorga competéncia a Unido, para instituir
contribui¢ao provisoria sobre movimentagao
ou transmissao de valores e de créditos e
direitos de natureza financeira (CPMF).
Disposigoes transitorias.

Resseguros deixam de ser monopolio estatal,
passa a ser tarefa do Estado a regulacdo do
setof.

Criacao do Fundo de Desenvolvimento da
Educacao Fundamental (FUNDEF), redistri- 12 de setembro
buindo recursos horizontalmente entre entes 1996

de governo. Disposi¢es Transitorias.

Regulamenta as condigoes para a criagao de 12 de setembro de
novos municipios (Emenda Jobim). 1996
Permite uma reeleicdo consecutiva para os

30 de abril de 1996

16 de agosto de
1996

21 de agosto de
1996

16 — Constitucional [FHC] chefes do Executivo nos trés niveis de 4 de 1)1913}710 de
governo.
_ Prorrogacao e modificagdes do FEF. 22 de novembro
17— Constitucional [FHC] Disposi¢des Transitorias. de 1997
18 — Constitucional [FHC] D%s.poe sobre o regime constitucional dos 5 de fevereiro de
militares. 1998

19 — Constitucional [FHC]

20 — Constitucional [FHC]

21 — Constitucional [FHC]

22 — Constitucional [FHC]

23 — Constitucional [FHC]

Modifica o regime e dispoe sobre principios e

normas da Administracao Puablica, servidores

e agentes politicos, controle de despesas e 4 de junho de
finangas publicas e custeio de atividades a 1998

cargo do Distrito Federal, e da outras

providéncias (Reforma Administrativa).

Modifica o sistema de previdéncia social,

estabelece normas de transicao e da outras 15 de dezembro de
providéncias 1998
(Reforma da Previdéncia)

Prorroga, alterando a aliquota, a contribui¢ao
provisoria sobre movimentagao ou
transmissao de valores e de créditos e de
direitos de natureza financeira (Prorrogacao
da CPMF). Disposigbes Transitorias.
Modificagdes no ambito da justica federal,
referentes a criagao de juizados especiais e do
habeas corpus no ambito do STF e do ST].
Altera os artigos 12, 52, 84, 91, 102 e 105 02 de setembro de
(Criacao do Ministério da Defesa) 1999

18 de marco de
1999

18 de marco de
1999



Emenda n°:

24 — Constitucional [FHC]

Tema

Altera dispositivos pertinentes a

39

Aprovada/
Promulgada em:
09 de dezembro de

representacao classista na Justica do Trabalho 1999
o Altera limites de despesas com o Poder 14 de fevereiro de

25 - Constitucional [FHC] Legislativo Municipal. 2000
26 — Constitucional [FHC] Definicao de Direitos Sociais (Art. 6°). 14 de fzeg(e)(r)elro de

27 — Constitucional [FHC]

28 — Constitucional [FHC]

Art. 76 das Disposicoes Transitorias,
instituindo a Desvinculacido de Arrecadacio
de Impostos e Contribui¢des Sociais da
Unido.

Redefinicao de prazos prescricionais para agoes
trabalbistas e revogacdo do art. 233, referente ao
mesmo assunto.

21 de marco de
2000

25 de maio de
2000

29 — Constitucional [FHC]

30 — Constitucional [FHC]

31 — Constitucional [FHC]

32 — Constitucional [FHC]
33 — Constitucional [FHC]
34 — Constitucional [FHC]

35 — Constitucional [FHC]

Altera os artigos 34, 35, 156, 160, 167 ¢ 198 ¢
acrescenta artigo as Disposigdes Transitorias,
para assegurar os recursos mininios para o
financiamento das acoes e servicos priblicos de saside.
Altera a redagio do artigo 100 e acrescenta o artigo
78 as Disposigdes Transitorias, referente ao
pagamento de precatdrios judicidrios.

Altera Disposig¢des Transitorias, introduzindo
artigos que criam o Fundo de Combate ¢ Erradicacao
da Pobreza.

Altera dispositivos referentes a0 processo
legislativo e a edicdo de Medidas Provisdrias.
Altera os artigos 149, 155 ¢ 177, definindo
condigoes para a cobranga de contribuicoes sociais.
Define condicies empregaticias para o servidor pitblico
da drea de saside.

Define condicbes da imunidade parlamentar.

13 de setembro de
2000

13 de setembro de
2000

14 de dezembro de
2000

11 de setembro de
2001

11 de dezembro de
2001

13 de dezembro de
2001

20 de dezembro de
2001

36 — Constitucional [FHC]

37 — Constitucional [FHC]

Da nova redagio ao art. 222 da Constituigio
Federal, para permitir a participagao de pessoas
Juridicas no capital social de empresas jornalisticas e
de radiodifusao sonora e de sons e imagens, nas
condigoes que especifica.

Altera os arts. 100 ¢ 156 da Constituicao Federal e
acrescenta os arts. 84, 85, 86, 87 ¢ 88 ao Ato das
Disposigoes Constitucionais Transitorias (prorrogagao

da CPMF)

28 de maio de
2002

12 de junho de
2002

38 — Constitucional [FHC]

Acrescenta o art. 89 ao ato das Disposigoes
Constitucionais Transitorias, incorporando os
Policiais Militares do extinto Territorio Federal de
Rondinia aos Quadros da Uniao

12 de junho de
2002



