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RESUMO

A Constituigao brasileira, em seus 34 anos de idade, foi emendada 134 vezes, o que tem
gerado um grande alarmismo - entre jornalistas, politicos e juristas - no sentido de que o projeto
construido em 1988 estaria sendo dilapidado, ou "hiper-reformado" (a exemplo do que ocorre
com o México, e sua Constituicdo reformada 707 vezes). Estas manifestagdes alarmistas,
porém, ndo costumam levar em conta os contetidos das reformas, limitando-se a mencionar o
numero de emendas como um dado, supostamente, capaz de demonstrar um desmonte
constitucional. A alta difusdo deste tipo de visdo, ndo acompanhada de estudos capazes de
confirmé-la, fez desta uma espécie de "senso comum" sobre o tema do emendamento no Brasil.
Ainda que pesquisas ja realizadas apontem, indiciariamente, em sentido diverso do senso
comum, nao havia sido feito, at¢ o momento, nenhum empreendimento académico
especificamente voltado a avaliacdo de quio relevante foi, ou nao, o emendamento
constitucional em termos de preservagdo e modificacdo do texto constitucional brasileiro no
tempo. O intento deste trabalho, portanto, foi o de investigar, aliando os resultados de estudos
ja realizados, com a elaboracdo de uma pesquisa empirica qualitativa propria, o grau de
saliéncia/relevancia do emendamento constitucional no Brasil, investigando a fundo quanto
mudou e quanto permaneceu do projeto constitucional original construido em 1988. Os
resultados obtidos apontam para a existéncia de um emendamento de saliéncia média-baixa, de
tal sorte que o padrao de reformas poderia ser classificado como um "hiper-reformismo
aparente", aliando um numero consideravel de emendas, em razao do proprio desenho amplo e
detalhado da Constitui¢do de 1988, com preservacao das decisdes fundamentais mais
relevantes, tais quais a republica, o federalismo, o presidencialismo, o Estado Democratico de

Direito, a separagao dos Poderes, o constitucionalismo dirigente e as relagdes internacionais.

Palavras-chave: emendas constitucionais; hiper-reformismo; emendas a Constitui¢ao brasileira,

saliéncia do emendamento, transformagao constitucional.



ABSTRACT

The Brazilian Constitution, in its 34 years of age, has been amended 134 times,
which has generated big alarmism - among journalists, politicians and jurists - in the sense
that the project built in 1988 was being dilapidated, or "hyper-reformed" (like what happens
with Mexico, and its Constitution reformed 707 times). These alarmist manifestations,
however, do not usually take into account the contents of the reforms, limiting themselves
to mentioning the number of amendments as argument, supposedly, capable of
demonstrating a constitutional dismantling. The wide dissemination of this type of view, not
accompanied by studies capable of confirming it, made this a kind of "common sense" on
the subject of amendments in Brazil. Although research already carried out clearly points to
a different direction from common sense, until now, no academic work specifically aimed
at assessing how relevant the constitutional amendments was in terms of preservation and
modification of the Brazilian constitutional text in time. The aim of this work, therefore, was
to investigate, combining the results of studies already carried out, with the elaboration of a
qualitative empirical research of its own, the degree of salience/relevance of the
constitutional amendments in Brazil, investigating in depth how much has changed and how
much has remained of the original constitutional project built in 1988. The results obtained
point to the existence of an medium-low salience process of constitucional transformation,
in such a way that the pattern of reforms could be classified as an "apparent hyper-
reformism", combining a considerable number of amendments , due to the very broad and
detailed design of the 1988 Constitution, with preservation of the most relevant fundamental
decisions, such as the republic, federalism, presidentialism, the rule of law, the checks and

balances system, the ruling constitutionalism and the international relations.

Keywords: constitutional amendments; hyper-reformism; amendments to the Brazilian

Constitution, salience of the amendment process, constitutional transformation.
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INTRODUCAO

Quando relato, aos mais diversos tipos de interlocutores (da area juridica ou nao),
nas mais diversas oportunidades (formais ou informais), que me dedico ao estudo das
emendas constitucionais no Brasil, o topico a respeito do qual mais recebo comentarios
ou perguntas ¢ a “altissima quantidade de reformas a Constituicdo de 1988”.

Basicamente, o que escuto sdo comentarios relacionados ao quado absurdo seria o
fato de a Constituicao brasileira ter mais de 100 emendas em pouco mais de 30 anos,
enquanto a Constitui¢do estadunidense tem menos de 30 emendas em mais de 200 anos.
Ainda que o contetido das emendas seja raramente mencionado, para estes interlocutores,
o supostamente exagerado nimero de emendas seria uma demonstragdo da fraqueza do
nosso sistema politico, e sobretudo da sua incapacidade de manter e cumprir o
compromisso constitucional de 1988.

Talvez mais presente nas conversas de corredor do que nos discursos oficiais
(embora também presente nestes), a demonstracdo desta visdo no imaginario dos
observadores da Constituigdo, em sua plena dimensao e capilaridade, pode ficar um tanto
comprometida. Inobstante, o fato ¢ que — ainda assim - esta dtica ¢ consideravelmente
reproduzida, sobretudo nas proximidades de aniversarios “fechados” da Constitui¢do, por
jornais, autoridades politicas, operadores do direito (notadamente Ministros do Supremo
Tribunal Federal) e — inclusive — juristas (alguns deles de grande renome). Dedicarei o
capitulo seguinte do trabalho a demonstrar, com diversos exemplos, a existéncia e difusao
desta visdo (que considera o niimero de emendas um dado suficiente para avaliar a
existéncia de uma desfiguracdo constitucional), bem como algumas de suas bases
(geralmente influenciadas por visdes importadas acerca do que deve ser o
constitucionalismo e quais suas fungdes).

O mesmo problema que busquei diagnosticar em algumas linhas (e sobre o qual
me debrugarei melhor posteriormente), ja foi identificado e descrito por Virgilio Afonso
da Silva em texto publicado no Valor Econdmico, em 2013, denominado “Constitui¢ao:
50 anos, 150 emendas, e dai?”. Naquela oportunidade, o autor chamou de “cliché” (termo
que considero andlogo aquilo que chamo de “senso comum”) a visdo considera que “a

prova de que a Constituigdo é ruim é a quantidade de emendas que seu texto ja sofreu”.!

I'SILVA, Virgilio Afonso da. Constitui¢do: 50 anos, 150 emendas, ¢ dai? In: Valor Econdmico, edi¢io
18/10/2013. 2013.



Cito, inclusive, trecho daquele texto, em que o autor reconhece o senso comum,

associando-o a uma busca do constitucionalismo estadunidense como referéncia:

Para aqueles que gostam de falar sobre o tamanho da Constituigdo brasileira e
a quantidade de vezes que ela ja foi alterada, a principal base de comparagao
costuma ser a Constitui¢do dos Estados Unidos: mais de 200 anos de vigéncia,
apenas 27 emendas! O que se ignora, contudo, ¢ que essas 27 emendas talvez
tenham transformado o texto original da Constituicdo americana de forma
muito mais contundente do que as 74 emendas a Constitui¢io brasileira.?

Trata-se, pois, de um verdadeiro cliché, um senso comum, vez que ¢ muito
difundido e visa simplificar a discussdo acerca da questdo do emendamento constitucional
de maneira ndo empiricamente testada e comprovada. Nesta Otica, a questao da relevancia
do emendamento na manutengdo do texto constitucional original ¢ simples: se o nimero
de emendas ¢ alto (em comparagdo a um determinado referencial estrangeiro)
necessariamente aquela constituicdo foi excessivamente modificada. Trata-se de uma
visdo que, por si s0, ndo resiste a algumas poucas perguntas, como: que constituicao ¢
esta que foi modificada? Por que ela tem de ser comparada com este, € ndo com outro,
referencial estrangeiro? Sobre quais matérias versavam estas emendas? Em que medida

estas matérias foram modificadas?

Nao ¢ a toa que, na linha do que demonstrarei posteriormente, a visdo que enxerga
no nimero de emendas constitucionais brasileiras um problema em si, dificilmente habita
os textos académicos. Também ndo € a toa que juristas, quando se valem desta visdo,
geralmente o fazem em textos jornalisticos, redes sociais ou mesmo em conversas de
corredor. Como todo senso comum, esta “hipotese” ndo ¢ testada empiricamente. E

quando posta minimamente a teste, nio se comprova adequada (muito pelo contrario).’

Pesquisas ja realizadas (que serdo posteriormente esmiugadas) foram capazes de
demonstrar que o emendamento brasileiro, por exemplo, tratou mais de politicas publicas
do que da organizagio do Estado e direitos fundamentais,* que pouco atingiu as clausulas

pétreas,” ou mesmo que versou mais sobre temas periféricos do que centrais da

2 SILVA, Virgilio Afonso da. Constituigdo: 50 anos, 150 emendas, e dai? In: Valor Econdmico, edigio
18/10/2013. 2013.

3 Cf. ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National
Constitutions. Cambridge: Cambridge University Press, 2009.

4 ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Cldudio Gongalves. 1988-2018: Trinta anos de
constitucionalizacdo permanente. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (orgs.). A
carta: para entender a Constitui¢do brasileira. 1. ed. Sdo Paulo: Todavia, 2019.

> VIEIRA, Oscar Vilhena; BARBOSA, Ana Laura Pereira. Do compromisso maximizador a resiliéncia
constitucional. Novos Estudos CEBRAP, v. 37, p. 375-393, 2018.



Constitui¢do.® Estas respostas s3o, sem duvida, indicidrias de que o senso comum parece
incorreto. Porém, elas ainda muito diferem de um indice de saliéncia/relevancia do

emendamento em termos de modificagdo do projeto constitucional original.

Basta verificar, por exemplo, que por mais que emendas de politicas publicas
parecam, aprioristicamente, menos relevantes que reformas de organizacdo do estado e
de direitos fundamentais, a Emenda Constitucional n.® 95/2016 (que impde um teto, por
20 anos, para gastos com saude e educagdo, entre outros, afetando sobremaneira a gestao
e 0 acesso a estes direitos e servicos’) ¢ uma emenda de politicas publicas, e trata-se —
certamente — de uma das mais impactantes da historia da Constituicao de 1988. Esta,
ainda, ¢ uma emenda que insere dispositivos no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT), que — intuitivamente — seria a por¢do menos relevante da
Constituicao a ser modificada. Estas pesquisas, portanto, oferecem indicios de saliéncia,

ndo substituem um estudo especifico desta natureza.

Alguns outros trabalhos, ainda, chegam a afirmar que a Constitui¢do nao foi
reformada de forma excessiva em seu ntcleo fundamental, no entanto, limitam-se a citar
alguns exemplos de emendas mais ou menos relevantes, sem uma analise empirica ampla,
capaz de demonstrar de forma satisfatoria esta afirmacao. Ademais, estes estudos nao se
voltam ao “estado da arte” da matéria, de forma a dialogar com os estudos ja realizados

visando estabelecer, de fato, uma medida de saliéncia do emendamento.®

Nao ha, portanto, nenhuma pesquisa que tenha se voltado a enfrentar, direta,
detida e detalhadamente o problema (ou suposto problema) do excesso de emendamento
no Brasil, buscando aprecia-la com um olhar especifico para o grau de relevancia das

emendas constitucionais quando comparadas ao texto original.

Sem prejuizo de posterior detalhamento dos argumentos utilizados por seus
defensores, ¢ possivel dizer que o senso comum em relacdo as emendas ¢ composto por

dois grandes elementos: (a) a crenca de que a Constitui¢do, dado o nimero de emendas

6 MAUES, Antonio Moreira. 30 anos de Constitui¢do, 30 anos de reforma constitucional. Revista Direito
GV, v. 16, 2020.

7 ARRETCHE, Marta. Trinta anos da Constitui¢do de 1988: razdes para comemorar?. Novos estudos
CEBRAP, v. 37, p. 395-414, 2018.

8 BARROSO, Luis Roberto; OSORIO, Aline. As constitui¢des latino-americanas entre a vida e a morte:
possibilidades e limites do poder de emenda. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 9, n. 2, 2019.;
VIEIRA, Oscar Vilhena; BARBOSA, Ana Laura Pereira. Do compromisso maximizador a resiliéncia
constitucional. Novos Estudos CEBRAP, v. 37, p. 375-393, 2018.
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constitucionais, foi relevantemente modificada; (b) a hipdtese de que isso representou um
excesso, acarretando uma espécie de desmonte do projeto constitucional de 1988,

desfigurando-o e impedindo consideravelmente sua plena efetivacao.

Sendo assim, o objetivo geral desta pesquisa ¢ enfrentar o tema do excesso de
emendas, visando responder duas perguntas de pesquisa que dialogam diretamente com
os dois principais elementos do senso comum acima descrito: (a’) qual a medida de
relevancia, saliéncia ou impacto do emendamento constitucional brasileiro, tendo como
referéncia o projeto original de 1988, levando-se em conta cada uma das emendas a
Constituicao e seus respectivos conteudos?; (b’) dado o grau de relevancia encontrado, é
possivel afirmar que este processo de emendamento representou um “hiper-reformismo”

(termo cunhado por Francisca Pou Giménez ¢ Andrea Pozas-Loyo, que definirei em

topico subsequente’), ou seja, um reformismo exacerbado que desfigurou a Constituicdo?

A primeira pergunta, portanto, representa a tarefa empirica mais
classificativa/taxonomica, de desenvolver um critério adequado — superando o mero uso
da variavel do nimero de mudangas — para avaliagdo da saliéncia do emendamento em
termos de “o quanto cada emenda foi capaz de modificar”, qualificando cada uma das
reformas visando verificar em que medida (baixa, moderada ou alta) foram capazes de
impactar o texto original da Constituicdo. A resposta desta pergunta devera ser um
numero “depurado” de emendas de maior e menor relevancia, bem como um conjunto de
informagdes complementares acerca do conteudo das reformas, permitindo uma base

mais precisa para uma avaliagdo acerca da existéncia de um hiper-reformismo.

A segunda pergunta, por sua vez, representa uma tarefa empirica mais avaliativa
e reflexiva, tendo como objeto de andlise os resultados obtidos como resposta a pergunta
anterior. A ideia ¢ observar os resultados da classificagdo das emendas por graus de
saliéncia, visando avaliar — a partir disso — em que medida ¢ possivel dizer que a

Constitui¢ao foi, ou ndo, hiper-reformada.

A partir da obtencao da resposta para estas perguntas, com uma metodologia geral
capaz de concatenar pesquisa teorica (a revisdo de bibliografia dos trabalhos mais

importantes sobre o tema) e pesquisa empirica qualitativa (na forma resumidamente

9 GIMENEZ, Francisca Pou; POZAS, Andrea. The Paradox of Mexico’s Constitutional Hyper- Reformism
Enabling Peaceful Transition while Blocking Democratic Consolidation. /n: ALBERT, Richar; BERNAL,
Carlos; BENVINDO, Juliano Zaiden. Constitutional change and Transformation in Latin America.
London: Hart Publishing, 2019.
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descrita acima), espero ser capaz de contribuir para o enriquecimento do debate sobre o
suposto excesso de emendas no Brasil, auxiliando no enfrentamento da visdo senso
comum, pavimentando assim a busca de uma teoria— a0 menos neste tema — mais

adequada a realidade constitucional brasileira.

Neste ponto, algumas ressalvas importantes, embora parecam de cunho
metodologico especifico para a pesquisa empirica, a0 meu ver impactam na propria
compreensao das intengdes do trabalho. Primeiramente, ha de se ressaltar que a avaliagao
da saliéncia do emendamento nao representa uma avaliagao de emendas “boas ou ruins”,
de acordo com a minha ou com a opinido de outros pesquisadores e pesquisadoras. A
intencdo ¢ focar no “quanto mudou” (impacto baixo/moderado/alto), tomando como base
as decisoes fundamentais da Constituicdo de 1988. Neste sentido, em um exemplo
comparativo hipotético, uma mudanca que facilita o acesso a saude, e outra que o dificulta
em mesma medida, serdo consideradas de mesma saliéncia, por impactarem com
relevancia semelhante as mesmas porgdes do texto, independentemente da minha posi¢ao

pessoal acerca de quao boa ou quao ruim pode ser uma ou outra.

Em segundo lugar, a propria avaliagdo acerca da existéncia ou nao de hiper-
reformismo constitucional nao visa verificar se o texto mudou “para melhor ou para pior”,
mas sim se ele mudou exageradamente ou ndo. Ainda que eu venha a me dedicar mais
detidamente ao tema do hiper-reformismo nos capitulos IIl e IV, vale desde logo destacar
que este conceito foi cunhado pelas constitucionalistas mexicanas Francisca Pou
Giménez e Andrea Pozas-Loyo, a partir daquilo que chamam de “identificagdo e
avaliacdo de padrdes de reforma constitucional”. Em suma, a ideia foi diagnosticar um
padrao de reforma constitucional por meios quantitativos e qualitativos, avaliando —
posteriormente - os impactos, ou consequéncias, deste padrdo na consolida¢do do
constitucionalismo no pais analisado. Basicamente, a ideia ¢ — para além da concordancia
ou discordancia com o teor politico especifico de cada emenda — avaliar se estas emendas

afastaram excessivamente, ou ndo, o texto constitucional de seus anseios inaugurais. '

No caso, ainda que eu tenha aplicado métodos que considerei mais adequados a

realidade brasileira e ao estado da arte da producao sobre o tema, ha uma forte inspiragao

10 GIMENEZ, Francisca Pou; POZAS, Andrea. The Paradox of Mexico’s Constitutional Hyper- Reformism
Enabling Peaceful Transition while Blocking Democratic Consolidation. /n: ALBERT, Richar; BERNAL,
Carlos; BENVINDO, Juliano Zaiden. Constitutional change and Transformation in Latin America.
London: Hart Publishing, 2019.
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do trabalho de Pozas-Loyo e Giménez no sentido de buscar, a partir do padrao de
emendamento brasileiro, se hd ou ndo um hiper-reformismo. Em outras palavras, o juizo
de valor se dirige — novamente — a variavel “o quanto mudou”, buscando verificar se ¢ ou
ndo possivel se falar em desfiguracdo ou desmonte. O contetido das emendas ¢
fundamental para avaliar se aquela reforma mudou muito ou pouco a Constituicdo, mas
ndo para avaliar se eu aprovo ou ndo o teor de cada uma delas. H4 de se tomar cuidado,
neste sentido, para que o hiper-reformismo (que ¢ excesso de emendas desfigurando e
atrapalhando o regime constitucional) nao seja confundido com um reformismo

desaprovado em termos de conteudo pela subjetividade do avaliador.

A terceira e ultima ressalva se refere ao fato de que a pesquisa ndo avalia a
constitucionalidade ou inconstitucionalidade das emendas, tampouco pretende que esta
seja uma variavel determinante na determinagio da saliéncia do emendamento. E evidente
que, em alguma medida, reformas flagrantemente inconstitucionais tenderdo a trazer um
impacto maior no projeto original da constitui¢@o, sendo inclusive dificil afirmar que este
tipo de avaliagdo nao influencia — em nenhum momento — meu juizo sobre as emendas.
Ainda, ¢ possivel que os resultados da pesquisa sirvam, posteriormente, para que
pesquisadores e pesquisadoras os utilizem como ferramenta auxiliar de verificagdo de
eventuais inconstitucionalidades (pois ressalto, novamente, que emendas
inconstitucionais tém uma probabilidade l6gica maior de provocar mudancgas intensas em
uma constituicdo). Importante, no entanto, ¢ consignar desde ja que a intengao do trabalho
ndo ¢ fornecer uma lista de emendas inconstitucionais ou coisa que o valha, ndo julgando

mais ou menos relevantes emendas por sua inconstitucionalidade.

Definido, portanto, o problema de pesquisa a ser enfrentado, bem como a
metodologia geral a partir da qual pretendo enfrenta-lo, resta tecer alguns comentarios

acerca da relevancia do tema.

A escolha deste tema possui duas grandes justificativas. A primeira, ¢ mais
voltada a sua relevancia para o proprio campo de pesquisa: como ja destaquei, ndo ha
nenhuma pesquisa no Brasil que tenha classificado emendas a Constituicao de 1988 por
um grau de saliéncia. Neste sentido, hd uma lacuna cujo preenchimento ¢ relevante para

uma compreensao mais acurada acerca da historia constitucional brasileira recente.

A segunda justificativa diz respeito aos impactos que esta pesquisa pode gerar,

ndo apenas para outros estudos ligados as emendas constitucionais, mas também para a
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compreensdo que operadores do direito e outros observadores tém acerca da propria
Constituicao de 1988. Uma visdo errdnea acerca do emendamento constitucional, quando
instrumentalizando a busca de sugestdes e inovagdes ao constitucionalismo brasileiro,
conduz a solugdes “faceis”, sem efetividade comprovada e muitas vezes inadequadas ao
Brasil. Exemplificando, solu¢des como “desidratar a Constituicdo” a que se referiu o
Ministro Dias Toffoli (ou seja, reduzir o tamanho do texto constitucional)!! estdo
diretamente relacionadas a este tipo de diagndstico apressado, sendo também muito

influenciadas por um “transplante” indevido de visdes do constitucionalismo estrangeiro.

E a partir de diagndsticos errados, surge uma espécie de “vilanizacdo das emendas
constitucionais”. A reforma constitucional, a exemplo do que sugerem manchetes e
estudos que citarei adiante, ¢ vista como sinal de instabilidade e como desfiguradora da
constituicdo. Raramente nos deparamos com estudos, comentarios ou estratégias politicas
que proponham a reforma constitucional como uma solu¢ao possivel a alguns problemas

do constitucionalismo.

Recentemente, no entanto, novos trabalhos vém sinalizando a importancia de se
ressaltar os papéis positivos que o emendamento pode trazer ao constitucionalismo. Cito
o papel classico de correcdo de falhas e defeitos constitucionais,'? o papel de agente de
flexibilidade e adaptacio a realidade,!> o papel de resisténcia e durabilidade
constitucional,'* o papel de instrumento de superacio de decisdes judiciais e combate ao
agigantamento do judiciario,'® e o papel de valvula de escape em momentos de crise.'®
Indo além, Joel Colén-Rios defende como ideal um sistema com um alto ritmo de
reformas e sem uma rigidez excessiva, justamente pelo fato de ndo “aprisionar” o poder
constituinte e a participagdo politica do povo na constru¢do de sua propria
normatividade.!” Ja visdes excessivamente vilanizadoras das emendas, de forma
aprioristica, impedem que se considere essas solucdes e papeis que as emendas

constitucionais podem representar.

' EXAME. Toffoli defende “desidratar” Constituicio para reduzir judicializa¢do. 12 de ago. 2019.

12 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Brasilia: UNB, 1984. (paper
85)

13 ELKINS, Zachary, et. al., op. cit. p. 81.

4 VIEIRA, Oscar Vilhena; et. al. op.cit.

15 DIXON, Rosalind. Constitutional Amendment Rules: A Comparative Perspective. University of
Chicago Public Law & Legal Theory Working Paper, n. 347, 2011.

16 https://operamundi.uol.com.br/samuel/47222/quem-decide-direta-ou-indiretamente-e-sempre-o-povo

17 COLON-RIOS, Joel I. Weak Constitutionalism: Democratic Legitimacy and the Question of
Constituent Power. New York, Routledge, 2012, p. 127.
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E importante ressaltar, porém, que nio se pretende “inverter” o senso comum
“vilanizador” por um senso comum “sacralizador” das emendas constitucionais. Nao
pretendo defender que as emendas constitucionais ndo possam ser um problema, ou
mesmo que ndo devam ser “vilanizadas”. Existem realidades em que, de fato, as emendas
constitucionais sao um fator extremamente problematico, e nesse caso, solucdes que
combatem seu excesso serdo adequadas. Ocorre que, diante da inexisténcia de realidades
e solugcdes universais, a compreensao acerca das caracteristicas do reformismo de um
determinado pais, bem como as solugdes que poderao advir desta compreensao (em prol
de mais ou menos emendas, por exemplo), devem ser calcadas em uma andlise

metodologicamente consistente.

Além disso, tém surgido no Brasil propostas — ou mesmo mencgdes - de “nova
constituicdo”, muitas vezes associadas ao fato de que a vigente j& teria sido
excessivamente emendada. Ricardo Barros — lider do governo de Jair Bolsonaro na

Céamara dos Deputados (2019 — 2022) — chega inclusive a dizer que “nova constitui¢do ¢

19

mais facil que tanta emenda"™, ou que a “Carta Magna ja sofreu 108 alteracdes, ndo seria

mais logico elaborar outra?”.'® Ainda que com argumentos diversos, até mesmo o
constitucionalista Bruce Ackerman defendeu uma nova constituinte para o Brasil, uma
vez que a Constitui¢io de 1988 teria perdido a capacidade de se concretizar.!” Também
o jurista Gilberto Bercovici, em evento académico, ainda que ndo se declarando defensor
de uma nova constituinte, afirmou ser esta quase inevitdvel, tamanho o dano que a
Constituicao brasileira teria sofrido pelas emendas e pela propria postura dos agentes

politicos:

A Constituigdo de 1988 tem como ser mantida? Muito dificil. Eu acho que néo.
Eu acho que ela esgar¢ou. Eu acho que ela “foi”. A gente teve um golpe de
Estado, e logo depois a Emenda 95. Quer dizer: vocé quebra a Constituigdo e
ainda a suspende, no nicleo essencial dela, que sdo os direitos. (...) O sistema
politico dela esta completamente esgargado. (...) Da pra recuperar, se um dia
tivermos um governo normal com um congresso normal? Pode ser que sim,
pode ser que ndo, mas acho muito dificil. (...) Hoje ela ¢ um quebra-galho. Ela
serve para tentar liminar um presidente maluco, para tentar segurar “aqui ou
ali”. (...) Mas acho que mais cedo ou mais tarde vai voltar a questdo de uma
nova assembleia constituinte. Acho que vai ser meio inevitivel.2

¥ FOLHA DE S. PAULO. Por uma nova Constitui¢fio. 03 de jan. 2021.

19 ACKERMANN, Bruce. Brazil’s Constitutional Dilemma in Comparative Perspective: Do Chile and
Spain Cast Light on the Bolsonaro Crisis, July 16, 2020, I-CONnect, Disponivel em: http://www.
iconnectblog.  com/2020/07/brazil’s-constitutionaldilemma-in-comparative-perspective:-do-chile-and-
spain-cast-light-on-thebolsonaro-crisis. Acesso em, 10 de jun. 2021.
2https://www.youtube.com/watch?v=ZUMsw8bk6fU&ab_channel=CentrodeEstudosdaConstitui%C3%
A7%C3%A30-UFPR - instante 02:15:00.
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Guardadas as diferengas entre os exemplos que citei, todos eles representam uma
visdo a partir da qual a trajetoria de mais de 30 anos da Constitui¢do a conduziu, em razao
das emendas, dentre outros fatores, a uma desfiguragdo tamanha que a fez perder a
capacidade de cumprimento de suas funcdes. Penso que oferecer um diagnostico acerca
da real saliéncia do emendamento constitucional brasileiro pode oferecer melhores
informagdes para contrapor este tipo de argumento a partir do qual a Constitui¢ao de 1988
pode ou deve ser substituida. Assim, acredito que um trabalho capaz de fornecer uma
leitura mais adequada do emendamento constitucional brasileiro pode, ao fim e ao cabo,
servir como uma defesa da Constituicao de 1988 da visdo de que esta, em razao do seu

numero de emendas, pode ser simplesmente descartada.

E evidente que, na linha do que ja delineei, ndo intento com este trabalho exaltar
os papéis positivos das emendas, refutar propostas de nova constitui¢do ou mesmo
oferecer uma nova teoria geral para a compreensao da Constituicao brasileira. O trabalho
tem como escopo o enfrentamento de uma visdo de senso comum acerca de um suposto
hiper-reformismo no Brasil, a partir de um estudo da saliéncia/relevancia das emendas a
Constituicao de 1988, envolvendo elementos empiricos e tedricos. No entanto, acredito
que a pesquisa, além de fornecer um diagndstico mais fiel sobre a histéria constitucional
recente, poderd contribuir com a construgdo de reflexdes, alternativas e solugdes mais

adequadas a realidade brasileira sobre temas que envolvam emendas constitucionais

No que diz respeito a estrutura do trabalho, no capitulo I, analiso mais detidamente
os argumentos daquilo que chamei de senso comum, explorando também algumas de suas
bases. No capitulo II, me dedico a apreciar os estudos ja realizados sobre o tema, € que —
ainda que indiciariamente — apontam para uma resposta acerca da relevancia/saliéncia das
emendas a Constituicao brasileira. No capitulo III, realizo o estudo empirico qualitativo
da saliéncia do emendamento constitucional brasileiro, apresentado o critério, a
metodologia, as limitagdes e os resultados. O capitulo IV ¢ dedicado a uma analise mais
conclusiva, concatenando os conhecimentos acumulados pelas pesquisas anteriores, € 0s
resultados empiricos obtidos, visando oferecer respostas acerca da existéncia, ou ndo, de
um hiper-reformismo no Brasil. Na conclusdo, as bases do senso comum encontradas no

capitulo II sdo contrapostas aos achados da pesquisa.
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L. O SENSO COMUM ACERCA DA EXISTENCIA DE UM
HIPER-REFORMISMO CONSTITUCIONAL NO BRASIL

Neste capitulo, desejo apresentar um panorama acerca daquilo que € o senso
comum sobre a existéncia de um hiper-reformismo no Brasil. Os motivos pelos quais ele
merece ser combatido, acredito, j& foram expostos quando apresentei a justificativa do
trabalho, ainda na introdu¢do. Agora pretendo delinear, em primeiro topico, sua difusdo
nos mais diversos meios, exemplificando o senso comum por meio de noticias, textos e
falas. Em um segundo topico, pretendo sistematizar os principais argumentos utilizados
pelos defensores do senso comum, ja esbogcando de que maneira pretendo refuta-los ao
longo da pesquisa, apontando quais serdo objeto de maior ou menos foco. Em um terceiro
topico, ainda, pretendo apresentar algumas das bases desta visdo cliché, elemento que
considero fundamental para iniciar — desde ja — a refuta-la.

Trata-se, portanto, de um topico que, primeiramente, apresenta em detalhes a
visdo senso comum, sumarizando-a para fins de refutacdo ao longo da pesquisa (tdpicos
1.1 e 1.2); para, em um segundo momento, ao compreender algumas das origens destes

argumentos, ja iniciar a sua desconstru¢ao, que se dara ao longo de toda a pesquisa.

1.1. O senso comum difundido nos mais diversos observadores da Constituicao

Como ja destaquei nas consideragdes iniciais, 0 senso comum ¢ algo verificado
no proprio dia a dia, sobretudo nos ambientes ligados ao direito, mas nao s6 neles. Um
dos pontos que, inclusive, refor¢a o argumento de que se trata de um senso comum, ou —
como coloca Virgilio Afonso da Silva?! —um cliché, é justamente o fato de essa visdo ser
muito difundida nas conversas informais, como uma conclusdo quase 6bvia e elementar
para um problema complexo, ao passo que quase nunca ¢ reproduzida em estudos mais

detidos da matéria.

Ainda assim, ¢ possivel verificar exemplos deste senso comum em diferentes
setores da comunidade de observadores da constitui¢do, o que demonstra que este ¢ — de

fato — amplamente difundido. Pretendo, agora, citar alguns exemplos de: (i) matérias

2L SILVA, Virgilio Afonso da. Constitui¢do: 50 anos, 150 emendas, e dai? In: Valor Econdmico, edigio
18/10/2013. 2013.
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jornalisticas, (i1) declaragdes de politicos, (iii) declara¢des de operadores juridicos, (iv)
além de declaragdes ou artigos de juristas. A demonstracdo desta difusdo reforca a

existéncia deste senso comum, bem como a importancia de combate-lo.

Ao longo dos exemplos, sera possivel verificar que o nucleo central destas
opinides €, basicamente, composto pelos dois principais elementos ja citados do senso
comum: (a) a crenga de que a Constitui¢ao — dado o nimero de emendas constitucionais
— foi relevantemente modificada; (b) a hipotese de que isso representou um excesso,
acarretando uma espécie de desmonte do projeto constitucional de 1988, desfigurando-o
e impedindo consideravelmente sua plena efetivagdo. Em uma analise mais vertical, no
entanto, € possivel verificar argumentos de diferentes ordens que, ap6s a apresentacao de
todos os exemplos, serdo sumarizados no topico posterior visando sistematizar quais sao

— em suma — os principais argumentos do cliché sobre o excesso de emendas.

Desde logo, da propria observagao dos exemplos de argumentagao senso comum,
¢ possivel verificar também algumas das bases e origens deste pensamento, muitas vezes
relacionadas — na linha da conclusao de Virgilio Afonso da Silva ja citada na introdugao
— a uma busca do constitucionalismo estadunidense como exemplo a ser seguido. No

topico posterior ao presente me dedicarei mais a este tema.

(i) Primeiramente, no jornalismo (notadamente o especializado na érea juridica),
sobretudo na chegada de aniversarios de “data fechada” da Constituicdo de 1988, vé-se
manchetes como: “A Constituicdo de 1988 virou uma colcha de retalhos”,?? “Constituicio
de 1988 é a mais emendada de todas as que ja tivemos”,?® “Aos 30 anos, Constitui¢io

Federal chega a 100* emenda” e 2* “Constituigdo, ou colcha de retalhos?”.?°

O teor de todos estes exemplos ¢ muito analogo: sdo matérias ressaltando que a
Constituicdo ja teve mais de 100 emendas, um numero que — em tese — seria
demasiadamente grande tomando em conta os exemplos internacionais ou as
constitui¢des brasileiras anteriores. H4, neste sentido, uma espécie de desconforto com o
alto emendamento, como se representasse — ainda que isso nao seja delimitado ou
justificado — uma desorganizacao do sistema politico, ou mesmo um sinal de inseguranca

juridica. O conteudo das emendas quase nunca ¢ citado, e quando mencionado, o ¢ de

22 CONJUR. Onde foi parar a constituicio de 1988. 08 de mar. 2004.

2 MIGALHAS. Com mais de 100 emendas, Constituicdo de 88 é a mais alterada. 05 de out. 2018.
2 SENADO NOTICIAS. Aos 30 anos, Constituicio Federal chega a 100a emenda. 26 de jun. 2019.
25 DO PLENARIO. Constituicdo ou colha de retalhos? 100 emendas. 27 de jun. 2019.
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forma genérica, sem analisar — de fato — quais sdo as rupturas e continuidades deste
processo de emendamento. Ainda assim, fica nitida a conclusdo de que o alto nimero de

reformas teria levado a uma desfiguragdo da Constituicao de 1988.

Um editorial do jornal O Estado de Sao Paulo, de janeiro de 2022, denominado “O
circulo vicioso da constitucionalizacdo”, apesar de reproduzir — no fundo - uma série de
argumentos de senso comum, desenvolve de forma um pouco mais detalhada os motivos
a partir dos quais a supostamente alta taxa de emendamento a Constitui¢cdo brasileira seria
tao prejudicial. Além de exaltar, por mais de uma vez, o impacto gerado pelo nimero de
reformas constitucionais, independentemente do conteudo destas, chegando a dizer —
inclusive - que “a centena de emendas promulgadas fala por si” (frase que exemplifica
muito bem o senso comum ao qual se opde este trabalho), o centro do argumento do
editorial ¢ que a Constituigao deveria ser um documento garantidor e estabilidade politica,
algo que ¢ quebrado quando o texto ¢ muitas vezes modificado. Ainda, haveria um ciclo
vicioso de aumento da Constituicdo e das reformas, uma vez que seu texto extenso
exigiria novas mudangas que, futuramente, seriam razao para a busca de mais reformas:

Em tese, a ampla constitucionalizagdo deveria significar uma maior

estabilidade do ordenamento juridico, uma vez que mudangas constitucionais
sdo mais dificeis de serem realizadas. (...)

No entanto, mais do que preservar a estabilidade da ordem juridica ao longo
do tempo, essa ampla constitucionalizagdo produziu um efeito inverso: o
enfraquecimento da Carta de 1988. Por tratar de muitos assuntos, muitas vezes
num detalhamento excessivo, a Constitui¢ao tornou-se, desde a promulgagio,
objeto de muitas pressdes para sua alteragdo. Com isso, ainda que existam
condi¢des especificas para alterar o texto, o Congresso aprovou muitas
Emendas Constitucionais (ECs). A EC relativa ao ndo pagamento dos
precatorios foi a 113.% emenda promulgada!

E muita alteragdo sobre um texto cuja fungio é precisamente prover
estabilidade (...) Tem-se, assim, o circulo vicioso, prejudicial a forga e
estabilidade da Constituigdo: ao ampliar o texto, as emendas o fragilizam, o
que demanda novas emendas, € assim vai.

A Constituigdo, que deveria ser causa de estabilidade e seguranga juridica,
torna-se ela mesma fonte de instabilidade. Em vez de ser referéncia perene para
a sociedade e o Judiciario, torna-se ela mesma o grande objeto de mudanga. A
centena de emendas promulgadas fala por si.2®

Havera, ao longo do trabalho, momento especifico para apresentar contrapontos a
cada um destes argumentos. Desde j4, no entanto, ¢ possivel afirmar que o editorial ndo

esta de todo errado: a relagdo entre a extensdo do texto da constituicdo e o nimero de

% ESTADAO. O circulo vicioso da constitucionalizagio. 2022. Disponivel em:
https://www.estadao.com.br/opiniao/o-circulo-vicioso-da-constitucionalizacao/
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reformas ¢ bem estabelecida na bibliografia sobre o tema?’, bem como ¢ existente o
fendmeno da constante constitucionalizagio?®. Inobstante, 0 senso comum se apresenta
nas conclusdes que o editorial apresenta a partir destas informagdes: ndo sdo justificadas
ou comprovadas no texto as teses de que o aumento da Constituicdo representaria uma
fragilizacdo da sua forg¢a, ou que o alto nimero de emendas geraria um cenario de
instabilidade. Inclusive, o que parecem demonstrar os estudos que posteriormente serao

analisados ¢ justamente o contrario do que propugnam estas teses.

Ha, ainda no editorial, uma meng¢ao a um suposto aumento da competéncia do
Supremo Tribunal Federal a partir do fendmeno da constitucionalizagdo, sendo possivel
— portanto — tracar uma relagdo entre emendas e expansao do poder da Corte, sobretudo
para julgar temas politicos.?’ Esta afirmac¢do nio vem acompanhada de nenhum dado
concreto ou indicador, sem fazer mengao a qualquer estudo neste sentido. Em verdade,
como demonstrarei melhor posteriormente, além de ndo haver qualquer trabalho
demonstrando esta relagdo, existem trabalhos com indicios contrarios: a
constitucionalizagao ¢ um movimento movido, dentre outros motivos, pela tentativa dos
agentes politicos de diminuir o escopo de atuagdo do Supremo Tribunal Federal. O
emendamento representaria, em verdade, uma fuga da politica ao controle de

constitucionalidade de leis.>°

(ii) O campo das declaragdes de politicos no sentido do senso comum sobre as
emendas constitucionais ¢ relativamente amplo, porém, merece menos atengao por ser —
via de regra — quase unissono. Na linha da ja citada declaragdo do deputado Ricardo

Barros,*! politicos costumam se referir a um suposto excesso de emendas a Constituigiio

27 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009

B  ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. 1988-2018: Trinta anos de
constitucionalizacdo permanente. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (orgs.). A
carta: para entender a Constitui¢do brasileira. 1. ed. Sdo Paulo: Todavia, 2019.

2«0 fendmeno da crescente constitucionalizagdo produz ainda outro efeito, especialmente sentido nos dias
de hoje e que tende a crescer. Uma vez que a fun¢do do Supremo Tribunal Federal (STF) ¢ defender a
Constituicdo, a ampliagdo do texto constitucional conduz necessariamente a um aumento dos temas de
competéncia da Corte. Dar status constitucional a um tema significa colocé-lo sob a algada do Supremo.
Assim, mais do que uma usurpacdo de poder, a crescente interferéncia do STF nos mais variados temas e
questdes da sociedade ¢ também resultado da atividade do proprio Legislativo, que continuamente insere
na Constituicio novos temas, e do Executivo, autor de muitas PECs.” ESTADAO. O circulo vicioso da
constitucionalizagdo. 2022. Disponivel em: https://www.estadao.com.br/opiniao/o-circulo-vicioso-da-
constitucionalizacao/

30 ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. 1988-2018: Trinta anos de
constitucionalizacdo permanente. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (orgs.). A
carta: para entender a Constituicdo brasileira. 1. ed. Sdo Paulo: Todavia, 2019.

3 FOLHA DE S. PAULO. Por uma nova Constitui¢fo. 03 de jan. 2021.
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justamente quando defendem que esta deve ser substituida®?, argumentando que j4 teria

sido deformada, estando — assim — impossibilitada de cumprir suas fungdes basicas.

O deputado Capitao Augusto, no ano de 2019, defendeu — no ambito da Camara
dos Deputados — a realiza¢dao de uma nova constituinte, valendo-se, justamente, do senso

comum relacionando alto nimero de emendas e desfiguragdo da Constituicao:

A nossa Constitui¢do foi feita pensando em presos politicos, pensando no
regime militar, algo que ndo retornara mais. Hoje, ela ja se demonstrou
totalmente velha, foram apresentadas mais de 3.500 emendas a Constituigdo,
uma colcha de retalhos. E muita coisa que esta 1a na Constituicao, ap6s 30 anos
sequer foi regulamentado. (...) Tem que reformar por completo, mas em
especial enxugar a Constituigdo e deixar ela mais clara.’

Em sentido muito semelhante, o entdo candidato a Vice-Presidente da Republica,
hoje senador, Hamilton Mourdo, defendeu uma nova constituinte, alegando uma
insatisfacdo em relacdo ao processo constante de constitucionalizacdo dos temas,
adicionando ainda o fator de que este processo estaria gerando gastos publicos excessivos.
Declarou, em 2018, que “Tudo virou matéria constitucional. A partir dela, surgiram
inimeras despesas. A conta esta chegando, esta caindo no nosso colo. Chegou o momento

o~ . 9 34 .
em que temos que tomar uma decisdo a respeito”.”* Ademais, refor¢ando o senso comum,

defendeu uma constitui¢io “mais enxuta e focada em principios e valores imutaveis”.>

(iii) Como exemplos representativos dos operadores juridicos, cito cinco breves
passagens de falas de Ministros do Supremo Tribunal Federal que denotam essa visdo
senso comum de que estamos a tratar. Na linha do que tenho ressaltado, sdo declaragdes
feitas a imprensa ou em eventos publicos, € ndo em decisdes. Em 2010, o Ministro Gilmar
Mendes declarou que “Ha excesso de emendas constitucionais no Brasil. Isso decorre de

um modelo constitucional, que ¢ um texto analitico, € um texto analitico acaba

32 Vale aqui destacar que, ap6s a onda de emendas de carater liberalizante do governo Fernando Henrique
Cardoso (sobre a qual versaremos em detalhes), em 1999, o atual Presidente da Republica (na época,
opositor) Luis Indcio Lula da Silva declarou que a Constitui¢do havia sido rasgada, e o Brasil necessitava
de uma nova assembleia constituinte. Esta declaragdo no entanto, se refere a uma insatisfagdo quanto ao
contetdo das emendas que permitiram uma maior liberalizacdo da economia, e ndo uma insatisfagdo com
o numero de reformas. Em diversas outras oportunidades ao longo da histora, politicos do Partido dos
Trabalhadores (PT) mencionam a necessidade de uma nova constituinte. Isso, no entanto, nao se relaciona
ao senso comum relativo a quantidade de emendas. Por este motivo, ndo citei estes como exemplos. Cf.
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc29089906.htm - https://operamundi.uol.com.br/20-
minutos/76475/wadih-damous-nova-constituinte-depende-de-esquerda-reencontrar-pulsao-revolucionaria
33 https://www.gazetadopovo.com.br/republica/nova-constituinte-parlamentares-escrever-constituicao/

34 https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/09/vice-de-bolsonaro-defende-nova-constituicao-sem-
constituinte.shtml

35 https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2018/09/vice-de-bolsonaro-defende-nova-constituicao-sem-
constituinte.shtml
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provocando emendas”.*® Mais uma vez ressalto que a relagio entre texto analitico e maior
quantidade de emendas ¢ comprovada empiricamente. No entanto, o Ministro fala em
“excesso de emendas”, sem justificar — em nenhuma passagem de sua fala — o motivo

pelos quais a quantidade de reformas teria sido exagerada ou prejudicial.

Em 2013, o Ministro Luis Roberto Barroso afirmou que “"A politica ordindria no
Brasil se faz, em alguma medida, por meio de emendas constitucionais, o que nao ¢
bom".3” Segundo o Ministro, a analiticidade do texto constitucional teria sido o motor da
realizagdao de tantas emendas: "Isso fez com que a Constitui¢ao tivesse sofrido mais de
70 emendas, o que compromete, em alguma medida, a vocacdo de permanéncia do texto
constitucional".*® Mais uma vez ¢ possivel verificar que ha premissas corretas na fala de
Roberto Barroso: estdo comprovadas, por estudos empiricos sobre o tema (tratarei melhor
posteriormente), tanto a relacdo entre texto e extenso e aumento de emendas, como a
realizacdo de politica ordindria pela via das emendas. Nao ha, portanto, qualquer mengao
ao motivo pelo qual o numero de emendas a Constituicdo brasileira seria, de fato
excessivo. Igualmente, ndo ha qualquer esfor¢o argumentativo em demonstrar — por meio
de uma andlise dos conteudos efetivamente modificados — porque estas “mais de 70

emendas” teriam prejudicado, de fato, a vocacdo de permanéncia da Constituigao.

A Ministra Carmem Lucia, em 2015, declarou “Ha realmente um excesso de
mudancas na constitui¢do na vigéncia da Constituicao de 1988. (...) Melhor seria que nao
tivesse tido necessidade de tantas, porque a jurisprudéncia constitucional precisa ter uma
certa estabilidade”.** H4, aqui, um argumento que ainda niio havia aparecido nos demais
exemplos: o de que ha um excesso de emendas no Brasil, gerando como efeito negativo

uma desestabiliza¢ao da jurisprudéncia constitucional.

E verdade que esta preocupagao ¢ valida, e ja se provou verdadeira na experiéncia

).40 Entretanto, a Ministra ndo cita

comparada (me refiro especificamente ao México
exemplos que demonstrem — e tampouco os estudos sobre o tema comprovam - a

existéncia de grandes impactos do emendamento constitucional na tarefa de interpretacao

36G1. “H4 excesso de emendas constitucionais” diz Gilmar Mendes. 04 de mai. 2010.

37 DIARIO DO NORDESTE. Barroso critica excesso de emendas. 25 de mai. 2013.

33 DIARIO DO NORDESTE. Barroso critica excesso de emendas. 25 de mai. 2013.

3% MIGALHAS. Com mais de 100 emendas, Constituicio de 88 é a mais alterada. 05 de out. 2018.

40 GIMENEZ, Francisca Pou; POZAS, Andrea. The Paradox of Mexico’s Constitutional Hyper- Reformism
Enabling Peaceful Transition while Blocking Democratic Consolidation. /n: ALBERT, Richar; BERNAL,
Carlos; BENVINDO, Juliano Zaiden. Constitutional change and Transformation in Latin America.
London: Hart Publishing, 2019.
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da Constituicao brasileira. Salvo o exemplo isolado da Reclamacao n.® 4.335/AC, e sua
relacdo com a Emenda Constitucional n.° 45/2004 (tema que esmiugarei posteriormente),
ndo parece haver — salvo melhor juizo — nenhum caso em que o emendamento
constitucional quebrou a estabilidade da — ja tao desestabilizada por outros motivos —

jurisprudéncia constitucional brasileira.

O Ex-Ministro Eros Grau, em 2018, popularizou um cliché que tem sido muito
reproduzido dentro do senso comum sobre o tema das emendas, o de que seu excesso
teria feito da Constituicdo de 1988 uma “colcha de retalhos”. Esta analogia, inspirada na
colcha feita com restos de tecidos costurados entre si, define a Constituigdo como uma
mistura de diversos temas “remendados”, que gerariam uma desorganizagdo em seu texto.
Ha, ainda, a — ja recorrente nos exemplos citados — men¢ao a presuncdo de que uma
Constituicao muito extensa e emendada ¢ ruim, e deveria ser substituida por um modelo

mais conciso:

Acho que a Constitui¢do deveria ser mais concisa. Esse negocio de 99 emendas
transforma a Constituicdo numa colcha de retalhos. Acho que no futuro,
quando alterarem essa Constituigdo, ela deve seguir um modelo mais proximo
ao da Constituicdo norte-americana ou francesa, para dar as linhas
fundamentais do que devem ser as leis.*!

No caso Mexicano, com suas mais de 700 reformas (o que — em si ndo — nao quer
dizer nada), estudiosas encontraram — de fato — gravissimos problemas de interpretacao e
contradigdes internas na Constitui¢io a partir do hiper-reformismo.** No caso brasileiro,
no entanto, isso ndo perece ter sido demonstrado em nenhum estudo até o momento. Nao
ha, inclusive, em toda a entrevista do Ministro, ou mesmo em nenhuma outra produgao
ou declaragdo sua, qualquer demonstracdo, ou entdo mera meng¢do, de quais pontos
especificos da Constituicdo teriam ficado confusos, ou mesmo quais problemas a
jurisdicdo constitucional ou a doutrina teriam enfrentado para interpretar o texto

constitucional apos as emendas.

O Ministro Dias Toffoli, em 2019, declarou “Toda reforma que acontece no pais
aumenta o texto da Constitui¢do. Se vocé tem mais Constituicdo, vocé tem mais

possibilidade de ter judicializagdo. Simples assim" (...) A reforma ¢ desidratar a

4 ESTADAO. ‘Emendas transformam Constituicio numa colcha de retalhos’, diz Eros Grau. 23 de
set. 2018.

42 GIMENEZ, Francisca Pou; POZAS, Andrea. The Paradox of Mexico’s Constitutional Hyper- Reformism
Enabling Peaceful Transition while Blocking Democratic Consolidation. /n: ALBERT, Richar; BERNAL,
Carlos; BENVINDO, Juliano Zaiden. Constitutional change and Transformation in Latin America.
London: Hart Publishing, 2019.
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Constituigao. E isso que eu defendo”.** Aqui, além de defender a existéncia de uma
expansdo constante da Constituigdo, o Ministro sustenta que o emendamento
constitucional geraria maior judicializagdo. A relacdo entre analiticidade da constituig¢ao
e judicializagdo ¢ — em certa medida — comprovada. No entanto, para que fosse
comprovada a tese do Ministro seria necessaria a realizacao de um trabalho capaz de
comprovar um aumento de judicializagdo de temas tendo por base dispositivos

constitucionais adicionados por emenda, o que ndo foi — até 0 momento — realizado.

(iv) Por fim, cito alguns exemplos de opinides integrantes do senso comum
reproduzidas por estudiosos do direito. Na linha do que j4 delineei anteriormente, sao
raros os artigos e trabalhos académicos que trazem estes clichés. Contudo, ¢ possivel
encontrar alguns. Os trabalhos que exaram este tipo de visdo - em geral — ndo sao
dedicados ao tema da andlise do reformismo constitucional em si, tocando neste topico
apenas lateralmente. Além disso, estes trabalhos ndo se dedicam a uma empreitada
empirica de anélise de emendas.** Ao contrario, o diagnostico ¢ baseado, via de regra, em
apenas um fator: o nimero de emendas constitucionais*>. Como exemplo, José Anonio
G. Tavares critica o que chama de "hiper-reformismo institucional brasileiro", ainda que
o tema ndo seja trabalhado a fundo, e o conceito sequer seja definido com precisdo.*®
Jussara Maria Moreno Jacintho e Eduardo Gomes Ribeiro Maia consideram que o texto
constitucional sofreu um “excesso de emendas”, o que representaria uma derrota da

constitui¢dio frente aos interesses politicos momentaneos.*’

Ainda que ndo em textos académicos, renomados juristas brasileiros tém
apresentado visao pessimista em relagdo ao emendamento constitucional no pais, indo ao
encontro — por vezes — com a visao senso comum que tento definir. O professor titular de
direito processual penal da Universidade de Sao Paulo, Gustavo Badard, postou em sua
conta no Twitter, no dia 05/10/2021: “Hoje um importante periddico juridico completa

33 anos! A Constitui¢do brasileira ja tem 111 emendas constitucionais. E mais de 3 [sic]

43 EXAME. Toffoli defende “desidratar” Constitui¢fio para reduzir judicializaciio. 12 de ago. 2019.
4 FERNANDES, Mauricio Muriack de, ef al. A aplicagdo do principio da proporcionalidade as ECs:
limitagdo material ao poder constituinte derivado—analise de um caso concreto: a limitagdo remuneratoria
do abate-teto (artigo 37, inciso XI, da Constituicdo da Republica). Amicus Curiae, v. 6, 2011, p. 2.

43 Esta constata¢do, no Ambito brasileiro, de que

4 TAVARES, José Antonio Giusti. Reforma politica e retrocesso democratico: agenda para reformas
pontuais no sistema eleitoral e partidario brasileiro. Mercado Aberto, 1998.

47 JACINTHO, Jussara Maria Moreno; MAIA, Eduardo Gomes Ribeiro. Ativismo judicial: vontade de
poder ou vontade de constituicdo? Uma leitura do instituto a luz do didlogo Hesse-Lassale. Revista
Eletronica da Faculdade de Direito de Pelotas, v. 5, n. 1, p. 382-382.
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emendas por ano. Praticamente uma publicagdo quadrimestral! Nao ha qualquer risco de

o Brasil dar certo!”.*®

E evidente que a ferramenta utilizada tem suas limitagdes para a realizagio de
maiores explicacdes (o Twitter impde limites de caracteres para as postagens, ainda que
seja possivel tragar “linhas” com diversas postagens pequenas quando se pretende versar
sobre um tema mais complexo). De todo modo, o fato ¢ que o professor Badar6 tratou
como verdadeiro fato consumado, sem necessidade de qualquer explicagdo adicional ou
mencao a algum estudo ou autor, como se uma obviedade fosse, a impossibilidade de o
Brasil “dar certo” com uma Constituicdo com 111 emendas. Esta postagem define muito
bem esta impressdo geral que existe de que, o suposto excesso de emendas, defeito
cronico do constitucionalismo brasileiro, seria um problema de diagndstico simples e

elementar, verificavel apenas pelo nimero de reformas.

O jurista Carlos Ari Sundfeld, professor titular de direito administrativo da
Fundagao Getualio Vargas, em ao menos duas oportunidades reproduziu alguns dos sensos
comuns a respeito do emendamento constitucional brasileiro, ainda que tenha oferecido
alguns elementos argumentativos diversos dos que surgiram até o momento.

Em publicagdo realizada em 2022, no jornal O Globo, Sundfeld defende que um
candidato ideal para as eleigdes presidenciais devera estabelecer um compromisso de nao

mais “encorpar” a Constitui¢ao, ja muito emendada:

A Constituicao de 1988 ja nasceu enorme e aumentou bastante com o tempo.
Sera que ela pode ser ainda mais encorpada, sempre que novas regras
parecerem relevantes?

Ao longo dos anos, pesquisando a experiéncia brasileira, passei a ter uma visao
contida sobre o lugar da Constitui¢@o na vida politica. Normas constitucionais
tém de cuidar apenas da estrutura indispensavel e permanente do estado social
e democratico de direito, incluindo direitos fundamentais. Prefiro que o
maximo de assuntos seja resolvido pelos poderes ordinarios, em especial os
legisladores e governantes, que sdo renovados democraticamente. (...)

Se um candidato esta disposto a ampliar sem parar a nossa Constituicdo ¢
porque ndo confia nos legisladores do futuro e prefere engessar ao maximo as
regras que julga importantes, para elas serem dificeis de mudar. (...)

Minha expectativa, portanto, é por um direito publico apenas moderadamente
constitucional. Fomos para o extremo oposto nas ultimas décadas,
confundindo emenda constitucional com post em rede social, e estamos
pagando caro por isso.*

8 https://twitter.com/gustavobadarol
4 https://blogs.oglobo.globo.com/fumus-boni-iuris/post/carlos-ari-sundfeld-qual-direito-publico-eleger-
em-2022.html
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Alguns elementos argumentativos diferentes daqueles que eu trouxe em outros
exemplos s3o adicionados nestas declaragdes. Primeiramente, hd uma visdo de que o
emendamento constitucional encorpa a Constitui¢ao de forma excessiva, o que faz com
que esta tenha um papel muito proeminente, ao contrario do papel que — segundo
Sundfeld — seria desejavel, de uma Constitui¢do que apenas arbitrasse conflitos, com
funcdes e escopo reduzidos. Ainda, afirma que — ao encorpar — a Constitui¢do acaba
engessando o dia a dia da politica ordinaria, tolhendo as possibilidades dessa de decidir
sobre os mais diversos temas.

Apesar de uma argumentagdo diferente, os elementos centrais daquilo que
descrevi como senso comum permanecem: trata-se de uma visdo que presume que a
Constituicao foi muito alterada, olhando apenas para o numero de reformas, avaliando
isso de forma muito negativa, como um hiper-reformismo. A comparagdo ironica entre
emendas e posts em redes sociais ilustra bem esta visdo de que o problema do alto
emendamento, em verdade, seria uma obviedade.

O fato ¢ que o desconforto do autor com o “encorpamento” da Constitui¢ao
parece estar muito mais relacionado a sua preferéncia por um constitucionalismo liberal
mais enxuto, tal qual o dos Estados Unidos (e, portanto, uma insatisfagdo com o modelo
constitucional) do que propriamente ao emendamento em si. Ao trazer o tema do
engessamento da politica, supostamente promovido pelos governantes que tentam
cristalizar interesses na Constituicdo para torna-los mais dificeis de mudar (algo que
comprovadamente ocorre), °° o autor também néo cita qualquer exemplo, ou mesmo um
tema especifico, em que — gragas as emendas — politicos nao tém sido capazes de agir (até
porque, na linha do que se demonstrard, aquilo que ¢ adicionado de forma facil na
constituicdo pode ser — de forma igualmente facil — retirado). O autor inclusive menciona
que o Brasil estaria “pagando caro” por este engessamento, mas nao explica o motivo, €
quais grandes temas estariam imobilizados gragas a rigidez de disposi¢des constitucionais
adicionadas por emenda.

Em outra oportunidade, no mesmo jornal € no mesmo ano, Carlos Ari Sundfeld
voltou a defender ideias semelhantes, no sentido de que a Constitui¢do estaria engessando
a politica ordinaria, dando ao fendmeno o nome de “hiperinflagdo constitucional”: “Até

hoje, foram 122 emendas para incluir regras casuisticas de todo tipo na Constituicdo,

50 ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. 1988-2018: Trinta anos de
constitucionalizagdo permanente. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (orgs.). A
carta: para entender a Constituigdo brasileira. 1. ed. Sdo Paulo: Todavia, 2019, p. 28.
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engessando e distorcendo a gestdo publica. (...). Por isso, combater a inflagao
constitucional ¢ condi¢do indispensavel para qualquer progresso juridico na gestdo
plblica brasileira”.’!

A reproducao dos sensos comuns relativos ao niimero de reformas e seu suposto
impacto aprioristicamente verificavel na manutengdo da constituicado permanecem. No
entanto, nesta publica¢do — ao contrario da anterior - em determinado trecho o autor faz
mengao a por¢do que teria sido mais afetada pelo fendmeno da inflagdo constitucional: a
das finangas publicas. Sundfeld justifica esta alegacdo citando o texto “Subsidios para
uma reforma or¢camentéria no Brasil”, dos economistas Paulo Bijos e Daniel Couri.”? O
texto citado, em verdade, se dedica pouco ao tema das emendas constitucionais. Ao
diagnosticar uma dificuldade de gestdo das financas pelo engessamento politico causado
por uma série de fatores, os autores citam que o referido tema, na Constituicao, foi aquele
que mais foi emendado nos ultimos tempos (informagdo verdadeira). A mudanca de
regras sobre financas, feita de forma constante, em nivel constitucional de rigidez,
dificultaria a tarefa dos gestores publicos (ainda mais em um cenario permeado por uma
série de outras dificuldades advindas da legislagdo infraconstitucional, dos o6rgaos de
controle e fiscalizacdo, das incertezas politicas internas e externas, etc).

Tendo em vista os argumentos acima arrolados, ¢ possivel dizer que esta opinido
exarada por Sundfeld, especificamente no que diz respeito ao tema das finangas, foi bem
embasada e justificada, fugindo ao padrdo senso comum que temos verificado nos outros
exemplos. Inobstante, ¢ igualmente verdade que os resultados encontrados e apresentados
parecem colocar a questdo do emendamento como mais um fator, pontual e especifico,
dentro de um cendrio mais amplo, para a constru¢cdo de um quadro de engessamento na
gestao de finangas publicas.

Dito isso, ainda que a opinido seja embasada, as recorrentes mengdes a0 nimero
de emendas, a transposi¢do um tanto “automadtica” dos argumentos de finangas para o
todo da Constituicdo, e a denominagdo do problema como uma ‘“hiperinflagdo
constitucional” parecem, ao fim e ao cabo, continuar carregando uma grande carga de
influéncia dos clichés. Neste sentido, inclusive, Sundfeld chega a mencionar que, para

além do tema das finangas, haveria “problema semelhante em muitos outros campos” >

51 https://oglobo.globo.com/blogs/fumus-boni-iuris/post/2022/06/carlos-ari-sundfeld-caminhos-juridicos-

para-reformar-gestao-publica.ghtml

2B1JOS, Paulo; COURI, Daniel.. Subsidios para uma reforma or¢camentaria no Brasil. 2022.

53 https://oglobo.globo.com/blogs/fumus-boni-iuris/post/2022/06/carlos-ari-sundfeld-caminhos-juridicos-
para-reformar-gestao-publica.ghtml
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sem, no entanto, sequer mencionar quais campos seriam esses, de forma a buscar justificar
a, aparentemente hiperbolica (ao meu ver), classificagdo do emendamento constitucional
como uma “hiperinfla¢ao”.

Diante do quadro apresentado, presumo ter demonstrado que o senso comum
acerca do reformismo constitucional brasileiro se trata de uma visdo altamente
capilarizada (entre jornalistas, politicos, operadores juridicos e juristas), mas que possui
conclusdes, a0 menos aparentemente, apressadas (como a de que o emendamento
impedird o Brasil de “dar certo”), embasadas em conclusdes que tratam de forma
elementar um tema complexo (como se o numero de emendas brasileiras, se comparado
com o de outros paises, pudesse trazer grandes respostas), e sem testagem empirica.

No tdpico seguinte, irei sumarizar os principais argumentos - extraidos dos
exemplos citados - que compdem o senso comum acerca das reformas constitucionais
brasileiras. Posteriormente, buscarei compreender algumas de suas origens, a fim de

entender melhor estes clichés, pavimentando — desde ja — uma posterior refutacao.

1.2.  Sintese dos argumentos de senso comum, e de que maneira as pesquisas sobre

o tema podem refuta-los ou, a0 menos, fragiliza-los

Considerando todos os exemplos citados, estando devidamente demonstrada a
difusdo do senso comum sobre o emendamento constitucional entre os observadores do
constitucionalismo, passo a sintetizar os principais argumentos utilizados. Essa
sumarizac¢ao tem como fungdes: (i) apresentar, de maneira mais clara e sintética, qual a
composicao argumentativa do senso comum em toda sua amplitude, o que auxiliara na
organizacdo do trabalho e no entendimento acerca de quais sdo os pontos a serem
desconstruidos; (ii) auxiliar na necessaria definicdo, até pela limitacdo inerente a um
trabalho de mestrado, do escopo dos argumentos que julgo ser capaz de rebater de forma
mais direta a partir da metodologia adotada.

Na linha do que ja foi possivel observar no topico anterior, o senso comum sobre
o emendamento ¢ composto por um leque de posi¢cdes diversas (que vao desde
preocupacgdes mais propriamente juridicas, passando por preocupacdes administrativas,
chegando — inclusive — a debates de natureza econdmica), mas que ao fim que convergem
ao ponto do desconforto aprioristico com o emendamento. Ainda que seja importante

sumarizar todas as facetas do senso comum, ¢ evidente que nao seria possivel realizar um

trabalho capaz de refutar, em igual medida, argumentos de naturezas tao distintas (tendo
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que lidar no mesmo trabalho de mestrado, por exemplo, de saliéncia do emendamento e
de gastos publicos causados pelo reformismo constitucional). Neste sentido, urge a
necessidade de restringir, dentre os 10 argumentos que sintetizei, a quais deles meu
trabalho se refere de forma mais direta e podera contribuir de forma mais substancial.
Uma vez que meu trabalho se volta, justamente, a um combate dos elementos
centrais do cliché que ja — por vezes - citei (a avaliagdo de que hd uma quantidade
excessiva de mudangas, e o entendimento de que isso causou uma desfiguracao no texto
constitucional), serdo justamente aqueles argumentos mais centrais e basicos do senso
comum, ligados ao nimero de emendas e ao eventual desmonte de sua estrutura, os focais
deste trabalho. Inobstante, acredito que o trabalho serd capaz de contribuir, ainda que
minimamente, para, se ndo refutar, ao menos auxiliar a botar em cheque alguns dos outros
feixes argumentativos do senso comum. Portanto, a ideia ¢ trabalhar com a refutagdo
direta dos argumentos mais centrais do senso comum, trazendo também algumas ideias

para um inicio de refutacdo ou descredibiliza¢dao das demais alegagdes.

Vale destacar que estes argumentos sumarizados se cruzam, em alguma medida,
afinal, pertencem ao mesmo senso comum composto pelos mesmos elementos centrais.
Entretanto, cada um dos argumentos possui suas particularidades, que visei destacar,
apontando também que tipo de pesquisa seria necessaria para refutd-los ou confirma-los.

Sao os argumentos:

(1) O numero de emendas seria inegavelmente alto, o que — por si s0 — seria um
motivo de preocupagdo, denotando uma espécie de desorganizagdo do sistema politico

ou, no minimo, uma heterodoxia do nosso constitucionalismo.

Este ¢ o argumento mais “basico” de todos, eis que sequer ¢ carregado de grandes
justificativas. Aqui esta representada a muita difundida opinido de que um numero
superior a 100 emendas ¢ exagerado (numero considerado alto, para além de qualquer
justificativa). Estas 100 emendas, por sua vez, representariam uma espécie de “distor¢ao
em si” do constitucionalismo, fadando-o ao insucesso. Para que tal fator se comprovasse,
seria necessario que as pesquisas empiricas demonstrassem, de fato, distor¢oes

decorrentes do nimero de emendas.

(2) O alto numero de emendas a constituicdo brasileira, certamente, a desfigurou,

afastando-a de forma demasiada do projeto original.
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Este argumento ¢ uma espécie de “outra roupagem” ao argumento anterior, vez
que ambos levam em consideragdo apenas o numero de emendas feitas a Constituicdo
como fator relevante, com a diferenga de que este elabora alguma justificativa minima ao
desconforto com o reformismo: teria havido um afastamento do projeto original. Na linha
do que demonstrei, exemplos deste argumento ndo costumam apontar emendas
especificas ou temas especificos em que isso teria acontecido. Mas a crenga ¢ na
existéncia de um desmonte pelo reformismo constitucional. Para que tal argumento se
comprovasse, seria necessario que as pesquisas empiricas demonstrassem, de fato, uma
grande incidéncia de mudancas relevantes com impacto nas mais importantes por¢oes da

Constituicao de 1988.

(3) O emendamento em excesso gera uma desorganiza¢do da Constituigdo,
tornando-a uma “colcha de retalhos”, ou seja, uma mistura de diversos elementos

diferentes, dificultando sua compreensdo e interpretagdo.

Esta visdo, também muito difundida, presume que a constitui¢dao, a partir do
emendamento, teria juntado um excesso de regras e temas diversos muito maior € mais
confuso do que o texto original. A comprovagdo deste argumento dependeria de estudos
empiricos que demonstrassem, por exemplo, que emendas teriam inserido na
Constituicao muitas regras de grande relevancia interpretativa, contrastando ou mesmo
entrando em contradicdo com disposi¢des do texto original. Ainda, isso poderia ser
comprovado por meio de julgados ou mesmo trabalhos normativos que demonstrassem
que, de fato, a Constituicdo de 1988 emendada se tornou de dificil compreensdo,

sistematizagdo ou coisa que o valha.

(4) A Constituicdo ¢ muito grande, e o emendamento excessivo a faz maior ainda,
resultando em uma espécie de processo autopoiético de crescimento constante, que é

prejudicial ao constitucionalismo.

E o argumento daqueles que defendem que a expansio da Constituigio gera, em
si, um problema (que, segundo o editorial do jornal Estado de Sao Paulo, seria de
fragilizacdo ou instabilidade). Para demonstrar este ponto, primeiramente pesquisas
teriam que demonstrar que constituicdes grandes sdo ruins, e que isso € prejudicial ao
constitucionalismo de alguma forma. Em mesmo sentido, haveria de se demonstrar que o

crescimento constante teria sido capaz de trazer algum problema concreto.
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(5) As emendas constitucionais, em excesso, geram um aumento do poder do
Supremo Tribunal Federal, pois quanto maior a constitucionaliza¢do de temas, mais

conteudos permanecem sob al¢ada do Poder Judiciario.

Trata-se, portanto, do argumento que relaciona constitucionaliza¢do com aumento
da judicializacdo de temas. A devida comprovacdo deste argumento viria por meio da
realizagdo de um trabalho que comprovasse um aumento de judicializagcdo, versando

especificamente de dispositivos constitucionais adicionados por emenda.

(6) As emendas constitucionais, quando em excesso, geram uma instabilidade na

Jjurisprudéncia constitucional.

Este ¢ o argumento que aduz que as emendas constantes estariam atrapalhando,
ou confundindo, o trabalho de interpretacdo constitucional das Cortes, gerando prejuizo
a coesdo da jurisprudéncia. Somente a comprovagdo de um consideravel niumero de
exemplos de julgados em que, gracas ao excesso de emendas, teriam sido constatadas
confusdes, instabilidades ou descontinuidades na jurisprudéncia constitucional, seria

capaz de demonstrar a veracidade deste argumento.

(7) Uma constituigdo serve para gerar estabilidade, e quando ela muda muito, ha

instabilidade politica.

Este argumento ¢ aquele que presume que a funcdo de estabilidade de uma
constituicdo ¢ medida a partir de quao estatico € o seu texto. Sendo assim, constitui¢cdes
pouco modificadas seriam mais estaveis, enquanto as mais reformadas seriam instaveis.
Ainda, a modificacdo constitucional constante deveria significar alguma perda de
seguranca juridica. Pesquisas teriam que demonstrar que constituigdes que mudam muito
geram maior instabilidade politica, mais crises institucionais ou mesmo substitui¢des de
regime/de constituicdo. Ainda, no caso brasileiro, haveria de ser possivel demonstrar —
por meio de exemplos - que o emendamento foi causa de instabilidades em uma
quantidade relevante de momentos politicos. No minimo, haveria de se comprovar uma
quantidade relevante de reformas em garantias da populacdo, de modo a demonstrar

alguma espécie de inseguranca juridica causada pelas emendas.

(8) Uma constitui¢do deveria servir apenas para a regulacdo de alguns poucos
temas fundamentais, sendo que o emendamento constitucional enfraquece a Constitui¢do

brasileira justamente por ordinaliza-la.
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A partir desta visdo, a constitui¢ao caberia um papel de arbitra de grandes conflitos
e temas. A ela se recorreria apenas no debate das grandes questdes, sendo negativo que
uma constitui¢do cuide de minucias, sob pena de se tornar “ordindria” ou menos
importante. O emendamento potencializaria este processo. Nao apenas a ordinarizagao
do emendamento constitucional teria que ser comprovada, mas notadamente o alegado
enfraquecimento da constitui¢do supostamente decorrente deste processo. Haveria de se
demonstrar, de alguma forma, que a Constituigdo perdeu forca ou relevancia na
comunidade politica. Para além da demonstragdo da ordinarizagdo, dificilmente um
trabalho empirico seria capaz de contribuir decisivamente para a demonstragdo dos

prejuizos que ela, supostamente, acarreta.

(9) As emendas em excesso geram um engessamento exacerbado da politica

ordinaria, dificultando sobretudo a administracdo publica, que exige dinamismo.

A partir deste argumento, o emendamento constante seria um instrumento para
cristalizar escolhas na Constitui¢do, algando-as a um nivel intangivel a politica ordinéria,
0 que acarretaria um engessamento, prejudicando o dinamismo exigido — sobretudo — pela
administracdo publica. Esta tese s6 poderia ser comprovada por meio da apresentacao de
exemplos em que o alto emendamento constitucional (¢ ndo uma ou outra emenda
especifica) dificultou o dinamismo da politica ordinaria. Ademais, pesquisas empiricas
poderiam apresentar, por exemplo, que a realizagdo da politica pela via do emendamento
representa, de fato, uma forma pouco dinadmica / pouco mutdvel de lidar com temas

inerentes a gestdo publica.
(10) O emendamento em excesso acarreta aumento dos gastos publicos.

Nesta visao, o emendamento constitucional representaria uma inflacdo de temas
na Constituicdo, que acarretariam — posteriormente — aumento dos gastos publicos. Isso
teria que ser demonstrado por meio de uma pesquisa capaz de correlacionar, novas
despesas acarretadas por reformas constitucionais, e efetivo aumento das despesas

publicas do pais.

Sumarizados os argumentos, na linha do que destaquei no inicio do topico, ¢
possivel verificar que os argumentos 1 e 2 sdo os mais basicos e centrais, influenciando
sobremaneira os demais, e correspondendo — quase que simetricamente — aos dois grandes
elementos do senso comum que, desde a introdugao, tenho destacado: (a) a crenga de que

a Constituicdo — dado o numero de emendas constitucionais — foi relevantemente
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modificada; (b) a hipdtese de que isso representou um excesso, acarretando uma espécie
de desmonte do projeto constitucional de 1988, desfigurando-o e impedindo

consideravelmente sua plena efetivacao.

Considerando os objetivos do trabalho, a pergunta de pesquisa, € os métodos que
adotarei visando uma compreensdo da saliéncia do emendamento constitucional
brasileiro, serdo estes (1 e 2) os argumentos que tentarei refutar de maneira mais direta.
Isso ocorrera ao longo de todo trabalho, embora dedicarei a conclusdao para uma resposta

especifica, dirigida a cada um dos argumentos sintetizados.

Os argumentos 3, 4, 5, 6 ¢ 7 poderao ser respondidos de forma consideravelmente
satisfatoria, ao longo do trabalho, por meio de uma confluéncia de trabalhos ja realizados
(sobre os quais tratarei no capitulo II) com alguma contribui¢do — maior ou menor a
depender do argumento — da minha pesquisa empirica. Nao integram, portanto, o centro
do trabalho, mas a pesquisa sera capaz de dialogar de forma relativamente intensa com

estes temas.

Os argumentos 8§, 9 e 10, talvez sejam aqueles sobre os quais menos o trabalho
terd capacidade de contribuir, justamente por estarem muito mais vinculados,
respectivamente, a visao de constitucionalismo, de administracao publica e de economia
dos seus defensores, do que propriamente a verificagdo de um hiper-reformismo em
termos de afastamento da Constituicdo de seus propositos originais (ainda que isso exista

também, em menor medida, em outros argumentos).

E possivel verificar, inclusive, que nos argumentos do segundo grupo (de 3 a 7),
e sobretudo nos do terceiro (8 a 10), uma refutacdo direta exigiria a realizagdo de
pesquisas que se afastam consideravelmente daquela que estou realizando, agregando

elementos de politica e economia cuja complexidade nao cabe neste trabalho.

Isto ndo significa, porém, que em diferentes medidas, este trabalho ndo podera
auxiliar — seja a partir da minha pesquisa empirica, seja a partir da revisao bibliografica
de outros trabalhos — ao menos no questionamento das bases destes outros argumentos.
Em alguns casos, por exemplo, poderei alegar que ndo existem estudos comprovando os
argumentos do senso comum, embora ndo venha a realizar — por minha conta — a “prova
negativa”, pelas razdes ja expostas. De toda forma, ainda que ndo faga, nestes demais

argumentos, uma refutagdo “completa” como aquela que pretendo fazer nos temas 1 e 2,
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acredito que posso ao menos fragiliza-los, botando-os em cheque ao longo do trabalho e,

sobretudo, na concluséao.

1.3. As possiveis bases ou origens do pensamento senso comum sobre o

emendamento constitucional brasileiro: um inicio de refutacao

Neste topico final do capitulo I, irei esbogar algumas das possiveis bases ou
origens do pensamento senso comum sobre as emendas constitucionais no Brasil. Muitas
delas sdao perceptiveis por meio de mengdes diretas que aparecem nos proprios
argumentos que sumarizei. Outras destas bases, sdo perceptiveis pela propria natureza
daquelas falas. Explorar, ainda que de maneira breve, estas origens, possibilitara, além de
uma visao mais ampla do senso comum, também um inicio de refutagdo deste. Isto porque
a visao cliché, muitas vezes, estd diretamente associada as lentes equivocadas utilizadas
pelos observadores da Constituicdo.

Uma primeira base, que me parece a mais relevante, ¢ a influéncia do
constitucionalismo estadunidense sobre os observadores da constitui¢do. Rogério Arantes
e Claudio Couto reconheceram claramente a existéncia de um senso comum contrario a
mudanga constitucional e a textos constitucionais analiticos: a impressao geral ¢ a de que
um “bom constitucionalismo” seria sempre composto por um texto enxuto e muito
raramente modificavel, com padrdes rigidos de estabilidade. A origem desta ideia seria a
influéncia do constitucionalismo estadunidense, cujas instituigdes possuem precisamente
tal desenho.’* Desta forma, independentemente de estudos empiricos, o senso comum
atesta que realidades constitucionais como a brasileira s3o automaticamente ruins,
desorganizadas, inseguras ou ineficientes. Ocorre, porém, que na linha do que
apresentarei de forma mais aprofundada posteriormente, estudos empiricos demonstram
que modelos que carregam estas caracteristicas da Constitui¢do estadunidense sao raros,
e mais, geralmente possuem baixa longevidade. Ndo haveria, neste sentido, qualquer
razdo para tomar Constituicdo estadunidense como grande referéncia, até porque sua

longevidade, em um desenho tdo enxuto e tio pouco emendado é uma excegio a regra.>

3% ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. 1988-2018: Trinta anos de
constitucionalizacdo permanente. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (orgs.). A
carta: para entender a Constituicdo brasileira. 1. ed. Sdo Paulo: Todavia, 2019. p. 17 (nota de rodapé 2).
35 ELKINS, Zachary, et. al., op. cit. p. 65.
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Delego, também, a esta comparagdo com o constitucionalismo estadunidense o
fetiche da contabilizacdo de numero de emendas e — analogamente — o nimero de artigos
da constitui¢do, como se fossem um dado capaz de oferecer grandes respostas. A
preocupacao em contar artigos e emendas, no fim das contas, tem uma fun¢ao muito clara:
a de mostrar de maneira simples quao extensa ¢ a Constituicdo de 1988, e quao emendada
ela ja foi. Estas contas parecem servir somente a um propdsito argumentativo, o de
demonstrar quao afastado estd o constitucionalismo brasileiro do “ideal”. Até por isso, ¢
muito raro (para ndo dizer improvavel) ver uma men¢do ao numero de emendas
constitucionais do Brasil seguida de elogios.

Na linha do que consignou Virgilio Afonso da Silva: o nimero de emendas a
Constituicao brasileira (128) ¢ considerado altissimo, justamente por tomar como base a
comparacdo com a Constitui¢do estadunidense (27). Evidentemente ndo o seria se
comparado ao constitucionalismo mexicano, por exemplo, que tem 707 emendas (com
uma das mais longevas constituicdes do mundo). O argumento senso comum, voltando a
comparagdo com os Estados Unidos, ignora — na linha do que afirma o professor Virgilio
— que muito provavelmente as 27 emendas mudaram muito mais a Constituicao
estadunidense do as 128 no paralelo brasileiro.’® Basta verificar, por exemplo, que o texto
original desta Constituicdo permitia a escravidao, o que foi abolido — do ponto de vista
juridico — por uma emenda constitucional (13%). Talvez esta inica emenda tenha mudado
mais frontalmente os principios da Constituicao estadunidense do que as 128 emendas
brasileiras somadas.

Esta primeira base do senso comum, portanto, pode ser chamada também de um

“viralatismo” constitucional.’’

No fundo, uma das grandes bases aos argumentos 1, 2, 3,
4, 7 e 8 ¢ justamente esta rejei¢ao aprioristica ao modelo constitucional brasileiro, tendo
em vistas o estadunidense como ideal. No fundo, argumentos como o de niamero 8 (“Uma
constituicdo deveria servir apenas para a regulacdo de alguns poucos temas
fundamentais”) apenas demonstram uma insatisfagdo enorme com a propria Constituicao
de 1988 e seu desenho, e ndo com as emendas em si.

Isto porque ¢ nitido que, ainda que a Constituicao estadunidense sirva para regular

alguns poucos temas, ¢ fato que nao foi essa a escolha institucional dos constituintes para

6 SILVA, Virgilio Afonso da. Constituigdo: 50 anos, 150 emendas, ¢ dai? In: Valor Econémico, edigdo
18/10/2013. 2013.

57 Nelson Rodrigues definia: “Por ‘complexo de vira-lata’ entendo eu a inferioridade em que o brasileiro se
coloca, voluntariamente, em face do resto do mundo. O brasileiro ¢ um narciso as avessas, que cospe na
propria imagem. Eis a verdade: ndo encontramos pretextos pessoais ou historicos para a autoestima”.
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0 nosso texto constitucional. Por uma série de motivos historicos e politicos, aqueles que
fizeram nossa Constitui¢do optaram por incluir nela muitos temas, para que fosse capaz
de regular mais do que o bésico.’® Igualmente, estudos demonstram que a flexibiliza¢io
da regra de emendamento na Constitui¢do brasileira também foi uma escolha ligada a
aspectos conjunturais.’® A insatisfacio com estes fatores, muito refletida no senso comum
contra as emendas, ¢ uma insatisfacdo com a propria Constitui¢do, ainda que este
argumento — paradoxalmente — muitas vezes seja travestido de uma protecdo quase
sacralizadora dela.

Uma segunda base que cito, seguindo esta linha, e também muito influenciada pelo
“viralatismo”, € justamente a sacralizacdo (mesmo que s aparente ou retorica) do texto
constitucional. Nesta linha, mudar muito a constituicdo seria abalar sua relevancia,
tornando a constitui¢do um documento mais “corriqueiro” e mais suscetivel a influéncias

60 Muito embora o constitucionalismo

da politica, o que abalaria sua “for¢a normativa
pressuponha um comprometimento com a estabilidade e a preservacdo da ordem
constitucional, muitas vezes este compromisso ¢ confundido com uma sacralizacido
irracional, a partir da qual o texto da constituicdo ¢ “quase perfeito”, e qualquer
modificagdo a ele seria, em si, um retrocesso.

Em verdade, uma s6 emenda pode vir a esgotar toda uma ordem constitucional,
enquanto 100 emendas podem preserva-la e inclusive aprimora-la. O excesso de emendas
pode até ser preocupante, ¢ inclusive pode até vir a fragilizar a for¢ca normativa da
Constituicao. Porém, isso s6 ocorrera caso o conteudo destas reformas gere — de fato —
este efeito, fragilizando aspectos relevantes do texto constitucional e impedindo sua
instrumentalidade juridica. A importancia do compromisso constitucional e o desejo de
que este possua relevancia normativa ndo sao, neste sentido, argumentos fundados e
razoaveis para que se rejeite aprioristicamente a quantidade de emendas.

Nao ha texto perfeito, e ndo € possivel pressupor que, somente pelo fato de mudar

muito, a constitui¢do piora, perde importancia e perde forga juridica, até porque esta

8 VIEIRA, Oscar Vilhena; BARBOSA, Ana Laura Pereira. Do compromisso maximizador a resiliéncia
constitucional. Novos Estudos CEBRAP, v. 37, p. 375-393, 2018.

59 KNIGHT, Jack. (2001) “Institutionalizing Constitutional Interpretation” in Ferejohn, J. & Rakove, J &
Riley, J (Eds.) (2001). Constitutional Culture and Democratic Rule. Cambridge University Press.

60 Cf. HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Constitui¢do, traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Sérgio
Antdnio Fabris Editor: Porto Alegre, 1991. “Igualmente perigosa para a for¢a normativa da Constitui¢do
afigura-se a tendéncia para a freqiliente revisdo constitucional sob a alegacdo de suposta e inarredavel
necessidade politica. Cada reforma constitucional expressa a idéia de que, efetiva ou aparentemente,
atribui-se maior valor as exigéncias de indole fatica do que a ordem normativa vigente. Os precedentes aqui
sdo, por isso, particularmente preocupantes. A freqiiéncia das reformas constitucionais abala a confianga
na sua inquebrantabilidade, debilitando a sua for¢a normativa”
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depende de outros mecanismo de enforcement além da regra de emendamento (como, por
exemplo, o controle de constitucionalidade).®' Neste sentido, cito frase de Thomas
Jefferson que, ainda nos primordios do debate sobre possibilidades de mudanca
constitucional, criticava aqueles que “olham para as constituigdes com santissima
reveréncia e as consideram como a arca da alianca, sagrada demais para ser tocada”.%?
Todos os argumentos de nimeros de 1 a 8 parecem, em alguma medida, influenciados
por esta visdo sacralizadora exacerbada.

Uma terceira base que identifico ¢ a do medo do autogoverno, da politica e da
decisdao “do povo”. O cientista politico Francis Dupuis-Déri chama este fenomeno de
“agora-fobia politica, isto ¢, o medo e o d6dio das pessoas reunidas na agora para
deliberarem e governarem a si mesmas”.% Para o autor, a visdo agorafdbica, muito
presente na contemporaneidade, seria aquela que, ao invés de enxergar a necessidade de
autogoverno, pressupde ser melhor que as pessoas delegassem o poder de governar a uma
elite capaz de prover o bem comum.

No campo da filosofia politica, Chantal Mouffe identifica, também na
contemporaneidade, fenomeno semelhante, dando a ele o nome de “p6s-democracia”.
Segundo a autora, a disputa politica agonistica e popular teria dado lugar ao desinteresse
pela politica e ao excesso de “racionalizacdo” e “tecniciza¢do” do debate publico,
transformando a democracia em uma espécie de ratificacdo de propostas formuladas por
especialistas. A delegacao de decisdes fundamentais as cortes, por exemplo, seria signo
deste fendmeno.®

Minha inten¢do ndo ¢ ir tdo longe, definindo o paradigma da democracia
contemporanea. No entanto, identifico esta dgora-fobia como a principal fonte da
emendofobia. Observadores temem emendas justamente por temerem um cenario politico
mais “radical” (utilizando os termos de Mouffe) e “popular”, capaz de conduzir a uma
mudanga real de paradigma a partir dos anseios das for¢as politicas. Em ultima instancia,

em apego a sacralizada constitui¢do, se esquecem que ela mesmo pressupde a

possibilidade (¢ ao meu ver, necessidade) de mudanga, € temem o que o povo

61 ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. Construgdo democratica ¢ modelos de
Constituicao. Dados, Rio de Janeiro, v. 53, n. 3, p. 545-585, 2010.

62 Carta de Thomas Jefferson para James Madison, in: ELKINS, Zachary, et. al., op. cit. p. 1. (traducdo
livre).

63 DUPUIS-DERI, Francis. Quem tem medo do povo? o debate entre dgorafobia politica ¢ dgorafilia
politica. Revista Estudos Libertarios, v. 1, n. 1, p. 9-35, 2019, p. 5.

¢ DUPUIS-DERI, Francis. op. cit., p. 5.

6 MOUFFE, Chantal. Por um populismo de esquerda. Sao Paulo: Autonomia Literaria, 2019, p. 22.
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“descontrolado” ou “mal informado”, representado por politicos “despreparados”, fara
desta constituigao.

Tragando um paralelo, autores como Jeremy Waldron e Larry Kramer, quando
tecem criticas ao controle judicial de constitucionalidade, criticam esta “demonizagao”
que se faz da arena politica, imaginando o parlamento somente como o ambiente do
rivalismo e das decisdes em interesse proprio, incapaz de interpretar a constitui¢ao ou de
decidir pensando no bem comum. Nao por coincidéncia, essa demonizagao do Legislativo
feita pela literatura juridica geralmente vem acompanhada de uma “idealizagdo” feita do
Poder Judiciario, que decidiria de forma neutra, por razdes técnico-juridicas.®®

Juristas tendem a ver a constitui¢do mais como um documento juridico, proprio
dos bacharéis em direito, do que um documento politico, préprio do debate parlamentar.5
Por este motivo, quando politicos resolvem mudar a constitui¢do, o primeiro impeto
destes parece ser a rejeicdo.%® Desta forma, a resisténcia a politica (dgora-fobia) é um
fundamento ainda maior do senso comum quando diagnosticada em juristas e operadores
do direito em geral.

Em mesmo sentido, Vicki Jackson instrumentaliza este temor da politica,
inserindo-o no contexto do debate do emendamento, cunhando o termo emendofobia, que
posteriormente foi adotado também por Yaniv Roznai.®” Para a autora, emendofobia é
“um medo irracional de recorrer as emendas, mesmo quando a ocasido ¢ apropriada”.”
Uma espécie de resisténcia aprioristica a propria ideia de se emendar, motivada —
justamente — pelo medo da politica.”!

Desta feita, a emendofobia se faria presente justamente quando observadores e
agentes politicos demonstrassem resisténcia ou aversdo as emendas ou ao processo de
emendamento, independentemente da avaliacao do conteido daquelas emendas, algo que
conecta muito bem a ideia de agorafobia com o senso comum anti-emendas de que tenho

falado desde o inicio do trabalho.

% WALDRON, Jeremy. The Core of the Case Against Judicial Review. The Yale Law Journal. V. 115.
2006, p. 1381-1397. KRAMER, Larry D. The People Themselves: Popular Constitutionalism and Judicial
Review. Nova lorque: Oxford University Press. 2004, p. 241.

7 WALDRON, Jeremy. op. cit, p. 1381-1397. KRAMER, Larry D. op. cit, p. 241.

8 Agradego ao Prof. Rogério Arantes, do Departamento de Ciéncia Politica da USP por esta ideia, que
surgiu durante uma discussdo em suas aulas.

6 ROZNAI. Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment power.
Oxford: Oxford University Press, 2017, p. 27. (tradugdo livre)

70 JACKSON, Vicki C. The (myth of un) amendability of the US Constitution and the democratic
component of constitutionalism. International Journal of Constitutional Law, v. 13, n. 3, p. 575-605,
2015, p. 602. (tradugdo livre). O primeiro uso do termo se deu em JACKSON, Vicki C. op. cit., p. 413.

"I JACKSON, Vicki C. op. cit., p. 602.
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Esta origem agorafobica parece estar ligada a muitos dos argumentos sumarizados
no topico anterior, justamente por reproduzirem a ideia de que um constitucionalismo
ideal ¢ aquele que muda pouco, mais estavel e menos disponivel as vontades politicas
momentaneas (argumento de n.° 7 sintetiza bem essa ideia). E curioso, porém, que esta
base entra em completo choque com o argumento n.° 9, que diz que “as emendas em
excesso geram um engessamento exacerbado da politica ordindria, dificultando sobretudo
a administracdo publica, que exige dinamismo”. No caso especifico deste argumento,
portanto, a emenda ¢ vista como um fator de estabilidade politica exacerbada, nao
servindo para ele a explicacao agorafobica.

Isto leva a uma quarta e ultima origem do pensamento senso comum contrario as
emendas, que serve muito aos argumentos 9 e 10: o fiscalismo. Basicamente, existe um
pensamento que considera excesso de Constituigdo um sindnimo de excesso de Estado e
gastos publicos. E a linha de pensamento, denunciada e refutada por Marta Arretche, que
defende que a Constitui¢do “ndo cabe no orgamento”.”?> Ha, neste sentido, um paralelo
em que o suposto excesso de emendas representaria, também, um excesso de Estado. Isto
geraria desequilibrio das contas publicas, endividamento, corrupcdo e perda da
competitividade do pais. No caso brasileiro especifico, Marta Arretche — sem se debrugar
especificamente sobre o tema do excesso de emendas — mostra que crises fiscais estdo
muito mais ligadas as desvinculacdes de receitas e a regressividade do sistema tributario,
do que a estrutura constitucional de direitos (emendada ou ndo). James Buchanan e
Gordon Tullock, em um outro sentido, defendem ser prejudicial, a priori, mudar a
constitui¢do. Utilizando argumentos de escolha racional, defendiam que paises que
emendavam muito ndo conferiam suficiente confiabilidade ao sistema econdmico,
controlando-o de forma excessiva.”

Acolhendo ou ndo estas razoes, o fato ¢ que alguns dos argumentos anti-emendas
sdo influenciados por uma visao fiscalista, de tal forma que refutar estes argumentos seria
refutar a visdo ortodoxa de economia, algo que meu trabalho ndo pretende fazer, até pelas
limitag¢des de seu escopo (na linha do que ja delimitei no topico anterior).

Estas sdo, portanto, a0 meu ver, as quatro notaveis origens/bases do senso comum

sobre o suposto excesso de emendas constitucionais. Apenas por delined-las, ja ¢ possivel

2 ARRETCHE, Marta. Trinta anos da Constituicdo de 1988: razdes para comemorar?. Novos estudos
CEBRAP, v. 37, p. 395-414, 2018.

3 BUCHANAN, James M.; TULLOCK, Gordon. The calculus of consent.: University of Michigan press,
1962.
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comegar a refutar algumas das teses dos clichés: a busca por um padrao estadunidense de
constitucionalismo nao significa a busca por um cendrio necessariamente melhor; a
sacralizacdo da constituicdo ignora o fato de que ela mesmo pressupde a possibilidade de
mudancga; e a dgora-fobia ignora que a constituicdo ¢ — sobretudo - um documento
politico escrito por representantes do povo (ainda que em momento “extraordinario), e
que estes delegaram a outros representantes do povo (ainda que em momento “ordinério”)
o poder de reforma.

Em verdade, ao fim e ao cabo, muitas das objecdes a0 emendamento sao nada
mais do que demonstracdes de insatisfagdo com o proprio modelo constitucional
brasileiro, e ndo irresignagdes quanto ao reformismo propriamente dito. E como se
defensores do emendamento constitucional, a0 mesmo tempo que defendem a
Constituicdo como quase que perfeita em seu texto original, paradoxalmente
discordassem de forma absoluta com algumas de suas bases, como a analiticidade e sua

relativa flexibilidade.
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II. INDICIOS DA INEXISTENCIA DO HIPER-REFORMISMO
CONSTITUCIONAL NO BRASIL: O QUE NOS PERMITEM
CONCLUIR AS PESQUISAS ATE O MOMENTO REALIZADAS
SOBRE O TEMA

Exposto o quadro geral acerca do senso comum relativo ao emendamento
constitucional no Brasil, apresento uma panoramica revisdo bibliografica dos principais
trabalhos, nacionais e internacionais, tedricos € empiricos, sobre emendas constitucionais
no Brasil, notadamente aqueles com algum potencial de contribui¢do para a solu¢ao do
problema desta pesquisa.

Primeiramente, ainda que ja tenha definido de forma muito breve o que ¢ a
categoria do hiper-reformismo constitucional, dedicarei o primeiro tdpico do capitulo a
esmiugd-la um pouco mais, apontando os achados da pesquisa mexicana, facilitando a
resposta — buscada ao longo de todo o trabalho daqui para frente - & pergunta: ha um
hiper-reformismo no Brasil? Posteriormente, considerando que, conforme ja expus
anteriormente, as pesquisas ja realizadas serdo capazes de apontar apenas indicios da
inexisténcia deste fendomeno no Brasil, dedicarei o segundo topico a apresentagdo dos
resultados destes trabalhos, e o terceiro — finalmente — ao apontamento de suas limitagdes,

demonstrando a necessidade de uma nova pesquisa empirica qualitativa.

2.1. O que ¢é hiper-reformismo constitucional: o trabalho de Francisca Pou

Giménez e Andrea Pozas-Loyo

Uma pesquisa que inspirou meu projeto foi a desenvolvida pelas
constitucionalistas mexicanas Francisca Pou Giménez e Andrea Pozas-Loyo de
“identificacdo de padrdes de reforma constitucional”. Em suma, como defini brevemente
a introducdo, a ideia das autoras foi diagnosticar um padrao de reforma constitucional por
meios quantitativos e qualitativos (verificando se h4a um alto ou baixo nimero de reformas
que possuem alta ou baixa relevancia), para — posteriormente — avaliar os impactos, ou
consequéncias deste padrdo, se tem sido positivo ou negativo para a consecucao dos

objetivos do constitucionalismo e da democracia.
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Ao analisar a realidade mexicana, identificou-se um padrao de reforma
constitucional que as autoras denominaram de ‘“hiper-reformismo constitucional”,
composto por alto nimero de emendas, que modificam muito substancialmente por¢des
muito relevantes da Constituigdo, em um ritmo de confusao entre reforma constitucional
e legislatura ordinaria.”

Este padrao foi assim denominado justamente por, na analise de consequéncias e
impactos, ter se mostrado bastante problematico naquela realidade. Naquilo que Giménez
e Pozas-Loyo chamam de “paradoxo do hiper-reformismo”, este padrao inicialmente
contribuiu para a consolidagdo da democracia e do multipartidarismo. Neste sentido,
gracas a voracidade do ritmo de emendas foi possivel realizar mudangas importantes. No
entanto, com o passar dos anos, o excesso de emendas tornou o texto constitucional muito
longo, detalhado, confuso e incoerente, dificultando a constru¢gdo de um processo de
interpretagdo constitucional coerente pelos tribunais (aspecto legal) e impedindo a
constitui¢do de se tornar um “projeto desejado” pela populacdo, como habiticulo de
consensos politicos e objetivos (aspecto politico). Todos estes resultados foram obtidos
por meio de pesquisas empiricas quantitativas e qualitativas, feitas por elas ou ndo (na
linha da confluéncia que pretendo fazer entre trabalhos ja existentes e o exercicio que me
proponho a desenvolver). ”°

As autoras ainda se propdem a explicar as causas do “hiper-reformismo” (tarefa
que nao assumi). Curiosamente, ele tem origem em um arranjo de multipartidarismo
jovem (seguido de longos anos de unipartidarismo) com hegemonia politica de trés
grupos que, com interesses diversos, conseguem dialogar e formar um quérum de
modificacdo constitucional (que, diga-se, ¢ altissimo no México). Desta forma, os trés
partidos, cientes de que podem ceder a interesses dos outros dois para conseguirem
impulsionar os seus acabam utilizando das emendas constitucionais como uma forma de
cristalizar compromissos mutuos com maior robustez. Além disso, a falta de cldusulas
pétreas e a inexisténcia de um sistema de controle de constitucionalidade de emendas

também teria corroborado para a consolidagao do alto padrao de emendamento. Segundo

74 GIMENEZ, Francisca Pou; POZAS, Andrea. The Paradox of Mexico’s Constitutional Hyper- Reformism
Enabling Peaceful Transition while Blocking Democratic Consolidation. /n: ALBERT, Richar; BERNAL,
Carlos; BENVINDO, Juliano Zaiden. Constitutional change and Transformation in Latin America.
London: Hart Publishing, 2019.

75 GIMENEZ, Francisca Pou; POZAS, Andrea. The Paradox of Mexico’s Constitutional Hyper- Reformism
Enabling Peaceful Transition while Blocking Democratic Consolidation. /n: ALBERT, Richar; BERNAL,
Carlos; BENVINDO, Juliano Zaiden. Constitutional change and Transformation in Latin America.
London: Hart Publishing, 2019.
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as autoras, este seria um padrao auto-reprodutivo: quanto mais se muda a constituigao,
mais se quer muda-la.”®

Portanto, a identificagdo e avalia¢do de padrdes de reforma se mostra bastante rica
na busca de uma compreensdo global do papel das mudangas constitucionais em uma
dada realidade. Segundo as autoras, este tipo de abordagem nao foi realizado em nenhum

outro pais, embora estas incentivem expressamente que isso seja feito:

Acreditamos, além disso, que esse tipo de abordagem pode ser proveitoso na
identificacdo e melhor compreensdo da dinamica da mudanga constitucional
em outros paises. Por exemplo, estudar as causas e efeitos do hipo-reformismo
(como ¢ o caso dos EUA), ou outras modalidades de hiper-reformismo, poderia
permitir uma melhor compreensao dos processos de emenda em geral e
possibilitar algumas inferéncias comparativas proveitosas.’’

Pretendo, portanto, realizar um estudo semelhante. Minha ideia nao ¢, porém,
simplesmente replicar de forma idéntica o método das autoras para a realidade brasileira.
O estudo das autoras serve, em verdade, como inspiracao para o desenvolvimento de uma
metodologia propria para a realidade do pais. Dentro do &mbito de verifica¢do da saliéncia
das emendas, as autoras utilizaram métodos quantitativos como a contagem de palavras
alteradas. No caso da realidade brasileira, considerando ja existirem pesquisas que
rumaram neste sentido (de calcular percentuais de palavras alteradas, por exemplo),
considerando ainda que o nimero de emendas ¢ menor, utilizarei da pesquisa qualitativa,
analisando emenda por emenda, e classificando-a a partir de um grau de saliéncia pré-
definido. Os resultados destas pesquisas serdo conjugados com aqueles de pesquisas ja
realizadas.

Aquilo que empresto de forma mais direta do trabalho das autoras mexicanas ¢ a
categoria do hiper-reformismo, que nao significa excesso numérico de emendas, mas sim
um padrio de reforma comprovadamente prejudicial a consecugcdo dos objetivos
constitucionais. A ideia, por fim, € que seja possivel oferecer um retrato sobre a existéncia

ou ndo de um hiper-reformismo analogo no Brasil.

2.2. Conclusodes indiciarias sobre o hiper-reformismo: um breve resumo dos

achados de pesquisas ja realizadas

76 GIMENEZ, Francisca, et. al, op cit. p. 242.
T GIMENEZ, Francisca, et. al, op cit. p. 242 (tradugéo livre)
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Subdividi este topico em um primeiro, dedicado aos estudos estrangeiros nao
especificamente realizados visando a realidade brasileira (mas que com a compreensao
dela contribuem), e um segundo, dedicado aos estudos brasileiros, produzidos tendo em

vista a compreensado da realidade constitucional nacional.

2.2.1. Estudos estrangeiros nao focados apenas na realidade brasileira

Alguns estudos estrangeiros parecem tocar de alguma forma em aspectos
importantes das perguntas centrais da pesquisa, iluminando algumas respostas ao senso
comum combatido. Expressivas pesquisas empiricas sobre impactos do emendamento
demonstram que a existéncia de um indice razoavelmente alto de emendas pode fazer
bem ao constitucionalismo, notadamente se o critério ¢ longevidade e estabilidade.

Donald Lutz, apos analisar a regra e as taxas de emendamento de diversos paises,
concluiu que as constituigdes mais longevas sao aquelas que se permitem emendar dentro
de uma média razoavel. Ao contrario do que demonstra o senso comum, portanto,
constituicdes que mudam pouco ndo costumam durar mais.”

A partir de um método indutivo, Lutz determinou que constituigdes com tendéncia
a maior longevidade sdo aquelas que mais se aproximam a média de promulgacao de 2,54
emendas por ano. Menos longevas seriam aquelas que se afastassem muito deste indice
(para mais ou para menos). Considerando as atualizacdes e reprodugdes feitas por Marcus
André Melo” e Jairo Néia Lima®’, tem-se que a Constituicdo brasileira possui uma média
de aproximadamente 3,39 emendas por ano (ou seja, algo proximo de trés reformas
anuais), média que se aproxima muito do ponto ideal de Lutz, sobretudo se considerarmos

a comparacgao entre os 20 paises incluidos (sendo o Brasil um dos que mais se aproxima):

8 LUTZ, Donald S. Toward a theory of constitutional amendment. American Political Science Review,
p- 355-370, 1994.

7 MELO, Marcus André. Reformas constitucionais no Brasil: Institui¢des politicas e processo
decisorio. Rio de Janeiro: Revan, 2002.

80 LIMA, Jairo. Emendas Constitucionais inconstitucionais: democracia e supermaioria. Sdo Paulo:
Lumen Juris, 2018.
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TABELA 1 — Taxa de emendamento entre diversos paises®!

Pais Taxa de emendamento

1 Nova Zelandia 13,42
2 fndia 7,29
3 Papua Nova Guiné 6,9

4 Portugal 6,67
5 Austria 6,3

6 Malasia 5,18
7 Suécia 4,72
8 Brasil 3,39
9 Quénia 3,28
10 Alemanha 291
11 Média de Lutz 2,54
12 Chile 0,64
13 Irlanda 0,55
14 Venezuela 0,24
15 Italia 0,24
16 Islandia 0,21
17 Franga 0,19
18 Espanha 0,18
19 Dinamarca 0,17
20 Estados Unidos 0,13
21 Australia 0,09

Este estudo mostra que, ao contrario do que presume o senso comum, a
Constituicdo brasileira ndo ¢ exageradamente emendada (tendo em vista a média
indicativa de longevidade), e tampouco ¢ possivel dizer que o modelo de emendamento
tende a uma destrui¢ao da Constituicdo de 1988 (muito pelo contrario, a0 menos do ponto
de vista probabilistico).

Na mesma linha, em estudo mais amplo, Elkins, Ginsburg e Melton minimizam a
capacidade da taxa de emendamento servir como variavel para, isoladamente, indicar
tendéncias de maior ou menor longevidade (o que rebate, em alguma medida, o estudo de

Lutz, embora também contrarie o senso comum que aposta neste dado como indicador de

81 LUTZ, Donald S. Toward a theory of constitutional amendment. American Political Science Review,
p. 355-370, 1994; MELO, Marcus André. Reformas constitucionais no Brasil: Instituicées politicas e
processo decisorio. Rio de Janeiro: Revan, 2002.; LIMA, Jairo. Emendas Constitucionais
inconstitucionais: democracia e supermaioria. Sdo Paulo: Lumen Juris, 2018.
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uma futura “morte” de uma constitui¢do). Dentre os motivos elencados para isso estd o
fato de quantidades numéricas de emenda, em geral, ndo significarem muita coisa,
considerando que elas podem ter tamanhos e impactos diferentes (argumento do qual
tenho me valido desde o inicio do trabalho). 2 Mais recentemente, até mesmo a regra de
emendamento (ou seja, o procedimento de alteracao e seu grau de flexibilidade) tem sido
posta em cheque pelos autores como varidvel relevante, que aventam a possibilidade de
a “cultura de emendamento” (fator ligado ao histérico de modificagdes das constituicdes
anteriores, dentre outros fatores) ser dado mais importante para este tipo de analise.®’

De toda forma, independentemente da discordancia entre Lutz e Elkins, Ginsburg
e Melton, ¢ interessante visualizar que estes ultimos constroem um modelo 6timo de
desenho constitucional capaz de — segundo suas estatisticas — oferecer maior longevidade.
Este desenho teria como principais fatores (que cito de forma ampla, sem citar nimeros
especificos que ndo contribuiriam em nada para as conclusdes do trabalho): (i) alta
inclusdo da populagdo na feitura (o que gera contato e uma aderéncia maiores do povo
com aquele documento) e no dia a dia da vigéncia da constitui¢do (o que faz com que este
permanega sendo relevante para aquela comunidade); (ii) flexibilidade relativamente alta,
permitindo a renegociagao em momentos de crise, bem como sua atualizagao; (iii) indice
alto de especificidade, que denotaria um maior esforgo redacional do texto, bem como
uma vantajosa abertura ao emendamento futuro, aumentando sua capacidade de
adaptabilidade para além de eventuais obscuridades do momento constituinte.3*

Nao ¢ dificil verificar, portanto, que ao contrario do que presumem os argumentos
de senso comum contrarios a extensdo, ao detalhamento ou a flexibilidade da
Constituicao brasileira, esta atende muito bem aos requisitos do desenho 6timo sugerido
por Elkins, Ginsburg e Melton. Trata-se de um texto constitucional relativamente flexivel,
com enorme inclusao no momento constituinte € no dia a dia de sua vigéncia (inclusive,
diga-se, por meio de emendas), e com grande especificidade. Nao a toa a Constituigcdo de
1988 atingiu, e ja ultrapassou em 79%, a idade média de mortalidade das constitui¢des

segundo os autores, que é de aproximadamente 19 anos.®

82 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009, p. 87-88.

8 GINSBURG, Tom; MELTON, James. Does the Constitutional Amendment Rule Matter at All?
Amendment Cultures and the Challenges of Measuring Amendment Difficulty. Institute for Law &
Economics, Working Paper No. 682, 2014.

8 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009, p. 99-105.

85 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009, p. 99-105.
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E interessante, também, que os autores consideram a longevidade da constitui¢éo
estadunidense, tdo enxuta, pouco inclusiva e tdo pouco emendada, uma total excecdo, e
ndo a regra.®® Em analogia, dizem que seria o equivalente a uma senhora muito idosa que,
mesmo apos uma vida inteira tendo hébitos prejudiciais a satde, conseguiu viver além
dos 100 anos. Elkins, Ginsburg e Melton desincentivam, portanto, fortemente aquilo que
fazem os defensores do senso comum: o uso da Constituigdo estadunidense como
exemplo a ser seguido em matéria de longevidade constitucional.®’

Existem, ¢ verdade, embora raros, estudos que apontam em alguns aspectos
pontuais, conclusdes em sentido diverso dos dois estudos que citei. George Tsebelis e
Dominic J. Nardi, por exemplo, apontam que constituicdes muito longas tendem a ser
mais emendadas, e estes dois fatores estariam vinculados a um aumento da corrupgao e
uma diminui¢do do desenvolvimento econdmico. Constituigdes longas e muito
emendadas seriam, portanto, ruins.®® Este estudo enderega, ainda que muito pouco,
apenas aos ultimos dois argumentos do senso comum (9 e 10), talvez em um sentido
confirmatorio. O fato, no entanto, ¢ que nem o meu trabalho, nem os trabalhos de Lutz,
Elkins, Ginsburg e Melton estdo discutindo a relacdo entre emendamento e
desenvolvimento econdmico, mas sim entre emendamento e cumprimento de fungdes
constitucionais (notadamente, permanéncia no tempo).

Assim sendo, este ultimo estudo diz muito pouco ao presente trabalho e ao
cumprimento de seus objetivos, sendo possivel concluir que os estudos internacionais
sobre o tema do emendamento e a sua relacio com a longevidade apontam,
indiciariamente, no sentido da inexisténcia de um hiper-reformismo constitucional no
Brasil. Pelo contrario, o0 modelo flexivel brasileiro pode ser aventado (na linha fazem
alguns autores brasileiros) como um dos trunfos da sobrevivéncia da Constituicdo de

1988 por mais de 34 anos.

86 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009, p. 65.

87 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009, p. 65.

8 TSEBELIS, George; NARDI, Dominic J. A long constitution is a (positively) bad constitution: evidence
from OECD countries. British Journal of Political Science, v. 46, n. 2, p. 457-478, 2016.
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2.2.2. Estudos brasileiros focados na realidade nacional

Ainda que ndo tenha havido nenhuma pesquisa especificamente dedicada a
realizagdo de um estudo empirico qualitativo da saliéncia/relevancia do emendamento
constitucional brasileiro (ou seja, qudao importantes foram — em termos de
manutengao/alteracdo do texto constitucional — as emendas realizadas), existem trabalhos
que ofereceram importantes indicios para responder a esta questdo. Todos eles parecem
apontar em unissono: ndo houve modifica¢do substancial das por¢des mais importantes
da Constituicao de 1988, ndo se podendo falar em desfiguragao ou algo assim.

Rogério Arantes e Claudio Couto, ao investigarem todas as emendas a constitui¢ao
brasileira, tém como foco principal compreender o fenomeno da constitucionalizagao de
politicas publicas pela via das emendas, e ndo propriamente a saliéncia do emendamento.
Neste sentido, dividem as disposi¢des constitucionais entre aquelas voltadas a polity
(regras do jogo democratico) e as voltadas a policy (politicas publicas).®’

Em seus achados, usando a métrica por “dispositivos” (que equivalem, grosso
modo, a proposicdes juridicas que — em si — sdo capazes de disciplinar temas e condutas,
sejam elas artigos inteiros, paragrafos ou incisos), Arantes ¢ Couto verificaram que a
Constituicao de 1988, em sua redacdo original, era composta por 69,3% de polity e 30,7%
de policy (um ntimero ja alto de relevancia das politicas publicas, se comparada a série
histérica brasileira e a experiéncia comparada).”

O processo do emendamento, porém, em avaliagdo feita at¢ o ano de 2018, nao
seguiu esta proporcao, sendo aproximadamente 70% voltado a policy, e apenas 30%
voltado a polity. Além disso, considerando que 54,5% das emendas constitucionais sao
aditivas do texto constitucional, e apenas 19,6% sdo modificativas de regras originais
(restando a demais porcentagem a dispositivos paraconstitucionais e outras formas de

menor relevancia), € possivel verificar que o perfil do emendamento constitucional foi

8 ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. 1988-2018: Trinta anos de
constitucionalizacdo permanente. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (orgs.). A
carta: para entender a Constituicdo brasileira. 1. ed. Sdo Paulo: Todavia, 2019.

% ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. 1988-2018: Trinta anos de
constitucionalizagdo permanente. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (orgs.). A
carta: para entender a Constituigdo brasileira. 1. ed. Sdo Paulo: Todavia, 2019, p. 28.
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muito mais voltado a constitucionalizagdo de novos contetidos de politicas publicas do
que a modificacdo de temas (ainda mais os de polity).”!

Este perfil de emendamento constitucional, tomando por base a métrica dos
“dispositivos”, gerou um crescimento de 44% da Constituicdo em relagdo ao seu texto
original, sendo que — deste crescimento — mais de 80% diz respeito a novas politicas
publicas constitucionalizadas.? Neste sentido, enquanto a Constituicio cresceu 12,7%
em dispositivos sobre Estado e Nag¢ao, 1,1% em direitos civis e politicos, 15,6% em regras
do jogo politico e 4,1% em direitos materiais; cresceu 52,3% em termos de politicas
publicas, e 121% no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT).

Este fendmeno de constitucionalizagdo de politicas publicas, segundo Claudio
Couto e Rogério Arantes, se deve a um complexo esquema denominado de “politica
constitucional”, em que a politica ¢ feita tendo a Constituicdo — e a constitucionalizagao
- como fator diuturno de grande relevancia. Este esquema envolve uma soma de diversos
fatores institucionais (como o legislativo bicameral, o sistema proporcional, o
multipartidarismo, o federalismo e o controle de constitucionalidade) e politicos
(basicamente a fragmentagao politica e a necessidade dos governos de modificar politicas
publicas constantes na constitui¢do, ou de 14 cristaliza-las). Em suma, se recorreria ao uso
de emendas, de um lado, para cristalizar novas ou modificar politicas de governo que ja
estdo algcadas ao nivel constitucional, e de outro, para fugir do controle de
constitucionalidade forte do Supremo Tribunal Federal (STF) que poderia colocar em
risco a politica ainda nao constitucionalizada (muito embora, o STF ainda teria uma
espécie de “superveto”: o controle de constitucionalidade de emendas).

O trabalho traz contribui¢des muito consideraveis para esta pesquisa, a comegar
pela desmistificagdo da ideia de que o numero de emendas seria capaz de oferecer uma
boa analise do padrao de reformismo constitucional de um pais. Indo mais a fundo, ainda
que, na linha do que ja ressaltei nas consideragdes iniciais do trabalho, ndo seja proprio
associar diretamente a distingdo policy/polity com ndo saliente/saliente, ¢ evidente que a
conclusao de que o emendamento se dirigiu consideravelmente mais as politicas publicas

do que as regras do jogo democratico demonstra ser muito dificil falar em desfiguragao

°1 ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. 1988-2018: Trinta anos de
constitucionalizacdo permanente. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (orgs.). A
carta: para entender a Constitui¢cdo brasileira. 1. ed. Sao Paulo: Todavia, 2019, p. 28.

%2 Informagdes presentes em ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Claudio Gongalves. 1988-2018: Trinta
anos de constitucionalizacdo permanente. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (orgs.).
A carta: para entender a Constitui¢do brasileira. 1. ed. S8o Paulo: Todavia, 2019. pp. 13-52., enriquecidas
com reflexdes das aulas do proprio Prof. Arantes
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das decisdes fundamentais da Constitui¢dao brasileira, ou — ao menos — de seu nucleo
fundamental (discutirei que nucleo ¢ este, posteriormente).

O mesmo ¢ possivel dizer a respeito do dado que demonstra que a maior parte das
emendas adicionou dispositivos, ao invés de modificar ou suprimir disposigoes da
Constituicao original. E, mais, esta adi¢do se voltou muito mais as politicas publicas do
que as regras do jogo. Esta conclusdo demonstra que o movimento de emendamento
constitucional estd muito mais relacionado a este processo de constitucionalizagdo de
policy, proprio da dindmica da politica constitucional, do que a um processo sucessivo de
desmonte da Constitui¢ao de 1988.

Antonio Moreira Maués, em estudo que avalia dados até o ano de 2017, subdivide
emendas por contetidos tratados, visando compreender — dentre outras coisas — qual foi o
carater tematico do emendamento constitucional brasileiro, e quais sdo os assuntos a
respeito dos quais mais dificil foi alcangar acordos constitucionais estaveis no tempo.”

Das 99 emendas analisadas, Maués classificou 41 como sendo sobre tributagdo e
or¢amento, 19 sobre organizagdo dos poderes, 17 sobre organizacdo do estado, oito (8)
sobre ordem econdmica, oito (8) sobre ordem social e seis (6) sobre direitos
fundamentais. Aqui, vale ressaltar que emendas que tratam sobre a ordem social, por
exemplo, ndo necessariamente a modificam de forma intensa, valendo o mesmo para
todos os outros temas (motivo pelo qual, desde ja, vale destacar que a divisdo tematica
também nao corresponde a uma medida de saliéncia). Dentre as emendas que tratam da
ordem social, por exemplo, estd a Emenda n.° 78 de 2014, que versa sobre a indenizagao
de seringueiros conhecidos como “soldados da borracha”), enquanto a Emenda n.° 7 de
1995, que permite a navegagao interior por embarcacdes estrangeiras, integra o topico da
ordem econdmica.”

Interessante, no entanto, verificar que Maués comprova — com sucesso — que as
emendas constitucionais, via de regra, se dirigem muito mais a temas de tributagdo e
or¢amento do que a qualquer outro assunto. Isso demonstra, segundo o autor, a existéncia
de uma dificuldade no alcance de consensos neste tema, levando governos de orientagdes
politico-econdmicas diferentes, que se revezam no poder (de Collor a Itamar Franco;

desta a Fernando Henrique Cardoso; desta a Lula e Dilma Roussef; desta a Michel Temer;

93 MAUES, Antonio Moreira. 30 anos de Constituicao, 30 anos de reforma constitucional. Revista Direito
GV, v. 16, 2020.
% MAUES, Antonio Moreira. 30 anos de Constitui¢do, 30 anos de reforma constitucional. Revista Direito
GV, v. 16, 2020.
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e assim sucessivamente) a uma constante alteracao das disposi¢des sobre esta matéria
visando adequa-la ao seu plano de gestdo.”

Nesta linha, se de um lado este perfil de emendamento demonstra um grande
desacordo das elites politicas sobre o tema da tributacdo e do orcamento, por outro lado
demonstra uma capacidade da Constitui¢ao de 1988 de se manter razoavelmente flexivel
e adaptéavel a governos de orientacdes diversas, o que garante estabilidade e durabilidade,
que sdo valores perseguidos pelo constitucionalismo. A esta flexibilidade que possibilita
uma adaptabilidade sem quebra, se tem dado o nome de “resiliéncia constitucional” (tema
do qual tratarei ainda neste topico).

Ademais, olhando para a relevancia da pesquisa de Maués ao presente trabalho, ¢
possivel verificar que o emendamento brasileiro se dirige muito mais a um tema
especifico, fugaz e — ao menos do ponto de vista de um nucleo fundamental — marginal
da Constituicao de 1988 (a tributacao e o orgcamento), do que propriamente a modificagao
das grandes estruturas constitucionais como os direitos e as regras do jogo democratico.
Neste sentido, ha na pesquisa indicios da inexisténcia de hiper-reformismo.

A conclusao muito semelhante a esta chegou Oscar Vilhena Vieira em recente texto
jornalistico denominado “A Constitui¢do or¢camentaria”, confirmando os achados de
Maués, bem como a conclusdo que expus aqui a respeito do que ela representa para a

verificagdo, ou ndo, da existéncia de um hiper-reformismo:

Quando analisamos as 125 emendas, com mais vagar, observamos que poucas alteram
a parte material da Constituigdo. E, o que importa, nenhuma delas ameagou
verdadeiramente regras e principios fundamentais que habilitam nossa democracia
constitucional.

A maior parte das emendas constitucionais aprovadas nestas trés décadas esta
relacionada a arrecadag@o, alocagdo e distribuicdo das rendas publicas entre os entes
federados e os setores da sociedade capazes de se mobilizar em torno de politicas
publicas de interesse geral.

Mas nao € s6 isso. O que chama mais a atengao € a luta pela apropriagao das rendas
publicas por corporacdes publicas e privadas e grupos politicos representados no
Legislativo. De cada reequilibrio dessas forgas politicas decorre a necessidade quase
automatica de revisdo da Constituicdo orcamentaria. Isso explica o grande numero de
emendas.”

A conclusdo semelhante nos leva a pesquisa empirica realizada por Jairo Néia Lima,

em que distribui as emendas constitucionais brasileiras a partir dos Titulos a que

95 MAUES, Antonio Moreira. 30 anos de Constituicao, 30 anos de reforma constitucional. Revista Direito
GV, v. 16, 2020.
% https://www1.folha.uol.com.br/colunas/oscarvilhenavieira/2022/12/a-constituicao-orcamentaria.shtml
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pertenciam na propria sumarizacdo dada pelo texto constitucional. Das 95 emendas

analisadas, encontrou-se:

TABELA 2 — Numero de emendas constitucionais por titulo da Constitui¢ao de 1988

Titulo Quantidade de emendas
Titulo I - Dos Principios Fundamentais (arts. 1° a 4) 0
Titulo II - Dos Direitos e Garantias Fundamentais (arts. 5° a 17) 13
Titulo III - Da Organizagdo do Estado (arts. 18 a 43) 24
Titulo IV - Da Organizacdo dos Poderes (arts. 44 a 135) 24
Titulo V - Da Defesa do Estado e das Instituigdes Democraticas (arts. 6

136 a 144)

Titulo VI - Da Tributag@o e do Or¢amento (arts. 145 a 169) 18
Titulo VII - Da Ordem Econdmica e Financeira (arts. 170 a 192) 9
Titulo VIII - Da Ordem Social (arts. 193 a 232) 19
Titulo IX - Das Disposi¢des Constitucionais Gerais (arts. 233 a 250) 7
Titulo X - Ato Das Disposi¢des Const. Transitorias (arts. 1°a 120) 32

Ainda que, em termos de importancia para o escopo deste projeto, o referido achado
seja menos relevante do que as pesquisas de Maués e Arantes e Couto, o fato ¢ que ela
demonstra o ADCT como — disparadamente — o titulo mais emendado da Constitui¢do
(sendo que varias destas emendas versam sobre temas or¢amentarios), com 32 emendas,
que se somam a uma por¢ao grande (27) de reformas que versam sobre tributagao,
or¢amento ¢ ordem econdmica e financeira. A depuragdo destes dados, permitida pela
conjugacdo da pesquisa de Lima com as anteriormente citadas, possibilita Ié-los como
mais um indicio da inexisténcia de um hiper-reformismo no Brasil.

Outro trabalho que pode auxiliar na iluminacao de alguns problemas desta pesquisa
é o de Oscar Vilhena Vieira e Ana Laura Barbosa,”® que, no campo das emendas, tem um
carater mais normativo, extraindo determinadas conclusdes utilizando como base alguns
dos mesmos estudos que citei anteriormente. Os autores, neste texto, analisam a
assembleia constituinte de 1986 e 1987, justificando que o modelo extenso e flexivel de

Constituicao que dela nasceu esta vinculado a um compromisso maximizador que, em

97 LIMA, Jairo. Emendas Constitucionais inconstitucionais: democracia e supermaioria. Sdo Paulo:
Lumen Juris, 2018, p. 118.

% VIEIRA, Oscar Vilhena; BARBOSA, Ana Laura Pereira. Do compromisso maximizador a resiliéncia
constitucional. Novos Estudos CEBRAP, v. 37, p. 375-393, 2018.
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meio a interesses tdo amplos e diversos surgidos apos o longo periodo de privagdes na
ditadura militar, fez com que diversos setores buscassem garantir conquistas no proprio
texto constitucional, deixando-as 0 maximo possivel afastadas de uma maioria eventual.
Buscando cristalizar as suas proprias conquistas, outros setores faziam concessdes
mutuas, dando origem a esta constituicdo de grande escopo e representatividade.”

Para definir os desafios do periodo de mais de 30 anos de vigéncia da Constituicao,
os autores utilizam o termo “resiliéncia constitucional”, no sentido de que esta teria sido
elastecida, porém, nao rompida, justamente em razdo de um arranjo que une um grau
razoavel de flexibilidade (emendas) com um ntcleo rigido resistente (clausulas pétreas).
Neste sentido, a Constituicdo teria sido consideravelmente modificada em porgdes
periféricas (permitindo sua adaptabilidade aos diferentes governos), mas teria preservado
no tempo os seus aspectos fundamentais. '%°

Contrariando, portanto, ao menos de forma aprioristica, o senso comum, o trabalho
de Oscar Vilhena Vieira e Ana Laura Barbosa aponta no sentido de que o fato de a
constitui¢do ter mudado por diversas vezes demonstraria uma elasticidade importante
para preservar no tempo seus aspectos fundamentais. Conclusdao semelhante a essa
apresentaram, também, os j& analisados estudos de Lutz, Elkins, Ginsburg e Melton.

H4, ainda, um texto de Luis Roberto Barroso e Aline Osorio que sugere, topico nao
central do trabalho, na linha do que defendem alguns dos textos que estou citando, que a
Constituicao brasileira teria sido modificada sem atingimento de seu nucleo fundamental,
ainda que apenas alguns exemplos de emenda tenham sido citados, sem a realizacdo de
um estudo mais complexo para demonstrar este ponto. !

Por fim, demonstrados aspectos principais das produgdes académicas mais
relevantes para iluminar aspectos deste trabalho, fago brevissima mengao a alguns outros
ligados ao tema das emendas, mas que nao agregam contribui¢des de grande importancia
para meu objeto especifico. Cito, primeiramente, o trabalho de Marcus André Melo,!*
que se dedica a estudar o processo decisorio do emendamento constitucional aplicado,

especificamente, as reformas administrativa, tributaria e previdenciaria durante o governo

9 VIEIRA, Oscar Vilhena; BARBOSA, Ana Laura Pereira. Do compromisso maximizador  resiliéncia
constitucional. Novos Estudos CEBRAP, v. 37, p. 375-393, 2018.

100 VIEIRA, Oscar Vilhena; BARBOSA, Ana Laura Pereira. Do compromisso maximizador a resiliéncia
constitucional. Novos Estudos CEBRAP, v. 37, p. 375-393, 2018.

10 BARROSO, Luis Roberto; OSORIO, Aline. As constitui¢des latino-americanas entre a vida e a morte:
possibilidades e limites do poder de emenda. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 9, n. 2, 2019.
102 MELO, Marcus André. Reformas constitucionais no Brasil: Institui¢des politicas e processo
decisorio. Rio de Janeiro: Revan, 2002.
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de Fernando Henrique Cardoso (escopo muito restrito e especifico, com foco
procedimental-politico que ndo dialoga com minha pesquisa). Em segundo lugar, cito o
relatoério da FGV Direito Rio “Trés décadas de reforma constitucional”, que apesar do
nome, em verdade foca sua analise em Propostas de Emenda Constitucional (PECs), a
origem de suas proposituras, os temas tratados, seus procedimentos de tramitacao, entre
outros aspectos (o nimero de PECs ¢ muitissimo maior do que o de emendas, bem como
seus respectivos teores, o que torna os temas muito diversos). Em terceiro lugar, por fim,
menciono o trabalho “Teoria da Reforma Constitucional”, de Eduardo Ribeiro Moreira,
que tem como mote principal situar a experiéncia brasileira com o reformismo
constitucional no contexto “neoconstitucionalista”, levando a um paralelismo com

experiéncias e teorias estrangeiras que, na linha de tudo que ja consignei, busco romper.

2.3. Limitacoes dos estudos ja realizados para atingimento da finalidade desta

pesquisa: a necessidade de uma nova pesquisa empirica qualitativa

Os resultados apresentados no topico anterior, a partir da sintese critica de
excelentes trabalhos sobre emendamento constitucional, sdo expressivos, € certamente
apresentam indicios de respostas as perguntas de pesquisa, quais sejam: (a) qual a medida
de relevancia, saliéncia ou impacto do emendamento constitucional brasileiro, tendo
como referéncia o projeto original de 1988?; (b’) dado o grau de relevancia encontrado,
¢ possivel afirmar que este processo de emendamento representou um “hiper-
reformismo” ou seja, um reformismo exacerbado que desfigurou a Constitui¢ao?

Na linha do que justifiquei nos topicos anteriores, comentando cada um dos estudos
realizando uma correlacdo com este trabalho, os sinais parecem demonstrar — por
diferentes razdes — que o emendamento constitucional brasileiro ndo foi tdo saliente
quanto pressupdem os defensores do senso comum, sendo dificil falar em hiper-
reformismo. No entanto, os trabalhos citados nao se dedicavam a responder, de forma
direta, as mesmas perguntas nas quais ora me debrugo.

Assim sendo, dedico este brevissimo topico a demonstrar as limitagdes destes
estudos para a finalidade da presente pesquisa, expondo os motivos pelos quais considero
que eles t€ém uma importancia “indicidria” para o trabalho, justificando a necessidade da
realizacdo de uma nova empreitada empirica.

No que diz respeito a pergunta ao trabalho de Rogério Arantes e Claudio Couto, a

demonstragdo de que o emendamento constitucional se voltou mais a policy do que polity,
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¢ certamente indicidria de que boa parte do emendamento constitucional ndo possui um
grau alto de saliéncia.!”® No entanto, esta distingdo nio corresponde a uma medida de
relevancia (e nem era esta a inten¢do dos autores), justamente porque emendas
constitucionais de policy podem possuir impactos muito marcantes no regime
constitucional e em porgdes centrais de seu contetido.

Basta citar o exemplo que j& mencionei no capitulo introdutério: a Emenda
Constitucional n.° 95/2016, que estabelece um teto de gastos para o financiamento de
direitos, tem contetido de policy, mas certamente ¢ uma das que mais impacta em por¢ao
muito relevante do nticleo fundamental da Constituicdo (justamente direitos como satde
e educacdo). Um estudo de relevancia, portanto, precisa encontrar um critério
classificatorio, que leve em conta o impacto de uma emenda no nucleo fundamental ou
na preservacao do projeto original da Constituicao, diferentemente da distingao entre
policy e polity.

As pesquisas de Antoénio Maués!'®

e Jairo Néia Lima,'® de formas diferentes,
destacaram quais areas da Constituicdo de 1988 foram mais ou menos emendadas, o que
serve como um indicio para inferir a existéncia ou nao de desfiguracdes relevantes em
excesso. Emendas em por¢des mais estruturantes do texto (como aquelas que tratam da
organizagdo dos Poderes, ou se situam no Titulo dos Principios Fundamentais) seriam
mais relevantes, sendo valido — também — o inverso (seriam menos relevantes, por
exemplo, emendas no ADCT).

Esta medida, porém, nao faz as vezes de um critério de relevancia de emendas.
Basta verificar, por exemplo, que a ja citada Emenda Constitucional n.° 95/2016 (do teto
de gastos) integraria o ADCT no critério de Lima e seria uma reforma de carater
or¢amentario no critério de Maués. Um outro exemplo complexo ¢ o da Emenda
Constitucional n.° 64 de 2010, que inclui a alimentacao como direito fundamental. Ainda
que esta seja uma reforma realizada em uma porc¢do muito relevante da Constituigdo, ¢
possivel dizer que seu impacto no nucleo fundamental, em termos de relevancia, ndo ¢
tdo grande assim. Para sustentar esta posi¢do, bastaria, por exemplo, alegar que a
Constituicao em seu texto original, ja trazia o direito a vida e o principio da dignidade da

pessoa humana, de tal sorte que a reforma em comento seria muito mais um “refor¢o” do

103 ARANTES, Rogério Bastos; et al., op. cit. p. 22.

104 MAUES, Antonio Moreira. 30 anos de Constituicdo, 30 anos de reforma constitucional. Revista Direito
GV, v. 16, 2020.

105 T IMA, Jairo. Emendas Constitucionais inconstitucionais: democracia e supermaioria. Sdo Paulo:
Lumen Juris, 2018.
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que uma verdadeira inovacao. Novamente se verifica a importancia da busca por uma
medida de saliéncia do emendamento.

Os trabalhos de Oscar Vilhena Vieira e Ana Laura Barbosa,'% e Luis Roberto
Barroso e Aline Osorio,'%” talvez sejam aqueles cuja conclusio mais se aproxima daquela
que busco. No entanto, sdo trabalhos essencialmente normativos, que nao tém como
finalidade central a demonstra¢do da existéncia ou ndo de um hiper-reformismo. Desta
forma, falta aos referidos estudos (ndo por incompeténcia, mas por finalidade diversa)
apresentar dados capazes de demonstrar, efetiva e nitidamente, que boa parte das emendas
a Constituigao brasileira teve uma baixa saliéncia, tendo sido preservado o seu nucleo.

Passo, no capitulo seguinte, a realizagdo da pesquisa empirica qualitativa, com
desenvolvimento de uma medida de saliéncia de emendas constitucionais capaz de
fornecer um panorama da relevancia do emendamento a Constitui¢ao Brasileira. A partir
dai, espera-se poder diagnosticar a existéncia ou nao de um hiper-reformismo

constitucional no Brasil.

106 VIEIRA, Oscar Vilhena; BARBOSA, Ana Laura Pereira. Do compromisso maximizador a resiliéncia
constitucional. Novos Estudos CEBRAP, v. 37, p. 375-393, 2018.

107BARROSO, Luis Roberto; OSORIO, Aline. As constitui¢des latino-americanas entre a vida e a morte:
possibilidades e limites do poder de emenda. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 9, n. 2, 2019.
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III. PESQUISA EMPIRICA QUALITATIVA SOBRE A
SALIENCIA DO EMENDAMENTO A CONSTITUICAO
BRASILEIRA DE 1988

Passo agora a desenvolver a pesquisa empirica qualitativa sobre a saliéncia,
relevancia ou impacto do emendamento a Constitui¢do de 1988. Apresento, em um
primeiro topico, uma nota metodoldgica detalhada, incluindo a descrigdo da pesquisa e
de suas limitagdes, os critérios utilizados, as classes criadas e suas respectivas
justificativas. Em um segundo topico, exponho os resultados obtidos para cada nivel de

saliéncia, acompanhados dos relativos comentarios e observagdes.

3.1. Metodologia da pesquisa empirica qualitativa

A pesquisa consistird em uma andlise qualitativa das emendas a Constituicao de
1988, classificando-as a partir de um grau de saliéncia/relevancia pré-estabelecido
(dividido em trés niveis ou classes), visando oferecer, ao fim do trabalho, tanto um
resultado numérico de quantas emendas podem ser consideradas de baixa, moderada ou
alta relevancia, quanto explicagdes e justificativas textuais que auxiliem na melhor
compreensdo destes nimeros obtidos. A ideia ¢ que a pesquisa informe a busca de uma
resposta adequada sobre existéncia ou nao de um hiper-reformismo constitucional no
Brasil (ou seja, um grau de reforma constitucional que se desvia excessivamente do
projeto original, desfigurando-o).

A pesquisa, apesar de qualitativa, possui um elemento numérico/quantitativo
muito relevante, eis que uma das intengdes do trabalho ¢ justamente “converter” um
numero de emendas aparentemente assustador, de 134 reformas, em um conjunto de trés
nimeros, que representem, respectivamente, a quantidade de emendas de baixa, média e
— principalmente — alta relevancia. Inobstante, sendo inclusive uma das limitagdes da
pesquisa, ¢ evidente que mesmo um numero de emendas, dividido em trés classes, nao
deixa de ser um “simples numero” de reformas, ou seja: o velho problema da avaliagao
baseada apenas no nimero de emendas permanece (ainda que em menor medida).

E por este motivo que considero fundamental que, nio apenas o niimero

encontrado, mas também as justificativas apresentadas, os comentarios feitos e a
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conjugacao deste trabalho com os demais sobre o tema sejam levados em conta para uma
compreensdo completa dos resultados da pesquisa. Trata-se, pois, de um tipico trabalho
qualitativo, em que cada emenda foi analisada e classificada individualmente, com um
respectivo comentario breve sobre sua saliéncia (exercicio que nao pode ser feito, por
exemplo, no trabalho de Giménez e Pozas-Loyo no México,'® em que as mais de 700
emendas aquela constituicdo tiveram de ser classificadas por métodos tipicamente
quantitativos).

Alguém poderia perguntar, ademais, considerando a desconfianga que tenho no
uso do numero de emendas como dado relevante, porque nao o abandonei em detrimento
de outras medidas, como a de dispositivos, de Arantes e Couto, por exemplo. Do ponto
de vista propriamente metodologico, verifiquei que a avaliacdo por dispositivos (que
“iguala”, a partir de sua capacidade de regulagdo individual de uma temaética, disposigdes
decorrentes de artigos, paragrafos, incisos ou uma uniao de alguns destes), que funciona
muito bem para a verificagdo policy/polity, trazia alguns problemas para a verificagdo da
saliéncia do emendamento.

Basicamente, ela ndo permitia uma analise mais sistematica das modificagdes
promovidas por emendas. Isto porque, muitas vezes, os diversos dispositivos de uma dada
reforma t€ém maior ou menor relevancia justamente quando pensados em conjunto com
outras disposi¢des adicionadas conjuntamente. Ou seja, o grau de relevancia de um
dispositivo s6 poderia ser avaliado olhando, de forma macro, para qual foi a inovagdo ou
modificagdo trazida por aquela emenda como um todo. Até porque, ainda que possuam
maior ou menor relevancia, até por uma questao procedimental politica ligada a forma de
votagdo da PEC nas casas legislativas, via de regra, cada emenda representa, em bloco,
uma (ou quando muito algumas) determinada modificacdo. Como exemplos, tem-se a
emenda da reforma do judicidrio, a emenda da anuidade e anterioridade eleitoral, a
emenda da reforma dos precatorios, a emenda da reforma da previdéncia, entre outras. A
relevancia, neste sentido, se d4 em bloco, e ndo por dispositivo.

Assim sendo, ndo parece eficaz, por exemplo, avaliar a relevancia de cada um dos
dispositivos modificados/incluidos pela Emenda n® 8 de 1995, que trata da possibilidade

de concessao a iniciativa privada dos servigos de telecomunicagdes, eis que a contagem

108 GIMENEZ, Francisca Pou; POZAS, Andrea. The Paradox of Mexico’s Constitutional Hyper-
Reformism Enabling Peaceful Transition while Blocking Democratic Consolidation. /n: ALBERT, Richar;
BERNAL, Carlos; BENVINDO, Juliano Zaiden. Constitutional change and Transformation in Latin
America. London: Hart Publishing, 2019.



58

de dispositivos poderia fornecer um dado um tanto distorcido. Isto poderia ocorrer porque
uma emenda, por mais relevante que seja, possui — para além de suas disposicdes centrais
ou nucleares - uma série de dispositivos que tratam de pequenas minucias, possuindo
saliéncia muito pequena. No caso especifico da emenda citada como exemplo, dois
dispositivos tratam sobre os servicos de telecomunicagdes, mas um trata sobre a
impossibilidade de medida provisoria para regulamentar os dispositivos modificados.
Ter-se-ia, em uma avaliagdo por dispositivo, dois de relevancia moderada, e um de
relevancia baixa (ou coisa que o valha), algo que parece — em uma conta geral —
subestimar a importancia desta emenda como um todo. Distor¢des ainda maiores
poderiam ocorrer, por exemplo, em emendas cuja relevancia se encontra toda concentrada
em um s6 dispositivo, seguida de uma série de disposi¢des pouco importantes. Assim
sendo, em termos de saliéncia, o mais relevante parece ser avaliar o impacto, para o todo
da Constitui¢do, do tema geral modificado pela emenda em sua completude (a
possibilidade, neste caso, de “privatiza¢ao” das telecomunicagdes).

Uma limitagdo do trabalho, nesta linha, talvez tenha sido a de ndo agregar algumas
emendas para uma avaliagdo em conjunto. Isto porque, ndo apenas dispositivos so
demonstram sua real relevancia quando avaliados em conjunto, como também, em alguns
poucos casos, reformas constitucionais inteiras s6 demonstram sua real relevancia quanto
entendidas em grupo. Como demonstrarei no resultado da pesquisa, a falta de uma
avaliacdo de algumas emendas por bloco, talvez, tenha diminuido a relevancia delas. Os
exemplos s@o muito poucos, mas poderia citar as emendas relacionadas a privatizagoes,
que — embora individualmente — ndo representem mudangas estruturais de grande porte,
talvez o fagam se avaliadas em conjunto. Isso exigiria, no entanto, todo um redesenho da
metodologia, o que julguei inoportuno, ao menos por hora, eis que traria uma série de
outros problemas novos (sendo um aprimoramento possivel para o futuro, em
desenvolvimentos desta pesquisa).

Outro motivo, ainda, mais ligado aos proprios objetivos do trabalho do que a
metodologia em si, me levou a classificar a relevancia por emenda, e nao por dispositivos,
artigos, palavras ou coisa que o valha. Considerando que, ainda que fraco, o dado da
quantidade de emendas ¢ muito utilizado (seja retoricamente, seja nas proprias pesquisas
do campo, a exemplo da pesquisa de Donald Lutz), trabalhar com nimero de emendas de
saliéncia baixa, moderada e alta seria uma forma de “traduzir” o nimero de emendas a
Constituicao para uma medida mais acurada. Ou seja, o fornecimento de uma medida

numérica “melhor” do que a mera soma do total de emendas também tem uma
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importancia retorica, no sentido de fornecer um argumento facilmente manejavel para
refutar um niimero que informa pouco com outro que, a0 menos, informa mais.

Independentemente deste ultimo argumento de natureza “retorica”, o fato ¢ que a
analise por numero de emendas parece a mais adequada frente as demais opgdes para
defini¢do de saliéncia do emendamento (pelas razdes que ja expus). Emendas
constitucionais podem ter diversos tipos, tamanhos e conteudos, de tal sorte que medidas
excessivamente numéricas e qualitativas dificilmente dariam conta do fornecimento de
uma medida de relevancia satisfatoria, considerando toda a complexidade das reformas
constitucionais e avaliacdo delas em relacdo ao texto constitucional. Assim, ndo me
parece ser possivel chegar a alguma medida de emendamento plenamente satisfatoria sem
que a pesquisa seja feita de forma qualitativa e individualizada (emenda por emenda).

Em termos de limitagdes do trabalho, ¢ importante destacar que, em se tratando
de uma pesquisa empirica que tem estas especificidades, ¢ evidente a existéncia de certo
grau de subjetividade e possibilidade de discordancia razoavel. Sendo assim, ¢ possivel
que observadores discordem da classificagdo de uma ou algumas emendas.

De toda forma, meu objetivo ¢ deixar todos os critérios muito claros, bem como
os motivos que me levaram a classificar as emendas da maneira que optei. A intengado €
que o trabalho empirico seja capaz de, dentro de um campo de discordancia razoavel,
convencer em sua capacidade de fornecer um panorama da saliéncia do emendamento
constitucional que seja capaz de informar as duas perguntas centrais do trabalho.

Ou seja, ainda que haja discordancias com a classificagdo de algumas emendas, o
mais relevante ¢ que o trabalho seja capaz de ajudar substancialmente na resposta a
pergunta sobre a existéncia, ou ndo, de um hiper-reformismo constitucional no Brasil.
Ademais, ¢ relevante que critérios e resultados sejam transparentes o suficiente,
permitindo escrutinio pelos demais estudiosos do campo e até, eventualmente, evolugdes
— feitas por mim ou ndo — deste primeiro modelo sugerido de estudo da saliéncia do
emendamento constitucional brasileiro.

A pesquisa tem como objeto o conjunto de emendas a Constituicao de 1988 (seis
emendas de revisdo, acrescidas de 128 emendas constitucionais), bem como o texto
constitucional original, que sera utilizado como referéncia para verificacao da saliéncia
do emendamento. O critério utilizado para a verificacdo da saliéncia serd o impacto dela
nas decisdes fundamentais da Constituicdo de 1988. Neste critério, emendas poderdo ser
classificadas entre emendas pontuais (de baixa saliéncia), ndo estruturantes (de saliéncia

moderada) ou estruturantes (de alta saliéncia). Passo a esmiugar estes pontos.
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3.1.1. Critério de saliéncia: impacto em decisoes fundamentais

A escolha de um critério para a definicdo de quais emendas sdo mais ou menos
salientes, relevantes ou impactantes implica enfrentar a pergunta: “o que faz uma emenda
constitucional mais importante do que outra?”’. Tendo em vista que estou a tratar de
saliéncia do reformismo constitucional, e — portanto — da transformagdo da constituigdo
no tempo, certamente serao mais relevantes as emendas que a “mudam mais”, ou seja,
que transformam mais o texto constitucional original. Esta resposta, no entanto, provoca
uma nova pergunta: “como definir quais emendas transformaram mais o texto
constitucional do que outras?”.

“Transformar mais” pode significar coisas diferentes, a depender do contexto em
que a pergunta ¢ feita. Se a preocupagdo, por exemplo, ¢ o tamanho e a expansao da
constitui¢do, terdo a “transformado mais” as emendas que mais adicionaram dispositivos
ao texto constitucional. Se a preocupacao ¢ a integridade textual da Constitui¢ao (ou seja,
manutengdo da sua redagdo, independentemente de quais sdo os temas ou conteudos
mantidos ou modificados), terdo “transformado mais” a constitui¢ao as emendas que mais
alteraram palavras do texto original.

No caso da minha pesquisa, estamos discutindo hiper-reformismo, que ¢ uma
categoria que se preocupa, basicamente, com a integridade do projeto politico-
constitucional construido em 1988. Neste sentido, a tarefa de compreensdo do que
significa “transformar mais” passa, necessariamente, pela compreensao de quais sdo os
elementos mais importantes deste projeto politico-constitucional, ou seja, quais sdo os
elementos que, unidos, representam o cerne deste pacto. Esta verificagao ird conduzir a
conclusdo de que serdo mais salientes as emendas que promovem mudancgas que toquem,
de forma relevante, justamente nestes pontos. Por sua vez, serdo menos salientes as
emendas que impactarem em por¢des mais periféricas do projeto, ou mesmo as que
tocarem em porg¢des importantes de forma muito pouco relevante.

Em termos de saliéncia, portanto, a preocupacao “quanto mudou” esta diretamente
relacionada a preocupacao “o que mudou”. Com o perdao do uso proposital da repeticdo
de palavras: sera mais relevante a emenda capaz de tocar, relevantemente, em por¢oes

relevantes do texto constitucional. Passo portanto, a definir, em duas fases: (i) quais sao
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as “porcoes relevantes do texto constitucional”; (i) e o que significa “tocar
relevantemente” nelas.

(i) A forma mais eficaz, portanto, de encontrar um critério de saliéncia do
emendamento, levando em conta a preocupacdo com a integridade do projeto
constitucional original, ¢ encontrar o seu cerne, de tal forma que mudangas que o alterem
muito serdo, justamente, as mais relevantes. Nao sera possivel desviar, portanto, da velha
discussdo acerca do “nucleo fundamental” da Constitui¢do brasileira.

No contexto da discussdo das emendas constitucionais inconstitucionais, esta
discussao ¢ muito difundida. Mesmo em paises cujas constituicdes nao possuem clausulas
imutéveis, a teoria e as cortes constitucionais tém entendido pela necessidade de barrar
determinadas emendas, tomando como base — justamente — a necessidade de preservacao
de um determinado nucleo fundamental daquele texto.

A corte constitucional da India, por exemplo, entendeu no caso Kesavananda
Bharativ. Kerala (1973)'”° que o preAmbulo da Constitui¢do indiana indicava quais eram
as matérias mais fundamentais que, portanto, ndo poderiam ser modificadas, sob pena de
mudanca da estrutura basica da constitui¢do.'!° Este entendimento ficou conhecido como
doutrina da protecdo da basic structure da Constitui¢do da India, ou seja, a protecdo dos
“pilares” da construgdo constitucional, sem os quais o “edificio” entra em ruinas. Yaniv
Roznai defende que mesmo inexistindo cldusulas pétreas, a mudanga de aspectos
nucleares da constituicdo que poderiam leva-la ao colapso seria implicitamente vedada

em qualquer desenho constitucional.'!!

O desafio, portanto, seria encontrar esta estrutura
bésica, tarefa a qual se dedicam diversos autores. ''?

No exemplo brasileiro, em que ha clausulas pétreas, ainda assim permanece a
discussdo no sentido da busca de uma certa “estrutura fundamental imutavel”. Isso
acontece porque o art. 60, §4° da Constituicdo brasileira, apesar de mencionar quais sao
as clausulas imutéaveis, o faz de uma maneira bastante aberta a interpretacdes diversas, de

tal sorte que a defini¢do de seu alcance e abrangéncia exige um grande esforgo

interpretativo e argumentativo. O proprio Supremo Tribunal Federal ndo foi capaz de, até

199 Supreme Court of India. Kesavananda Bharti Sripadagalvaru v. State of Kerala,1973.

110 COLON-RIOS, Joel I. Deliberative Democracy and the Doctrine of Unconstitutional Constitutional
Amendments. The Cambridge Handbook of Deliberative Constitutionalism. Cambridge: Cambridge
University Press, 2018, p. 275.

I ROZNAI Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment power.
Oxford: Oxford University Press, 2017 p, 225-226.

112 ROZNAL Yaniv. Unconstitutional constitutional amendments: the limits of amendment power.
Oxford: Oxford University Press, 2017 p, 225-226.
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o momento, definir sequer minimamente quais sao — de fato — as por¢des imutaveis do
texto constitucional brasileiro.'!?

Trabalhos como o de Oscar Vilhena Vieira,!'* que busca encontrar a “reserva de
justica” da Constitui¢io brasileira, ou o de Rodrigo Branddo,'!> que tenta definir o
conteudo ao art. 60, §4° (sobretudo o que diz respeito aos direitos e garantias individuais),
sdo esforcos no sentido de buscar uma interpretagao razoavel acerca de qual seria o nticleo
imutavel do texto constitucional brasileiro. Em outras palavras, seria possivel dizer que
estes trabalhos definiram um nucleo fundamental da Constitui¢ao de 1988.

Ocorre, porém, que o meu trabalho (na linha do que ja ressalvei no capitulo
introdutorio) ndo visa a distribui¢do de emendas entre constitucionais e inconstitucionais.
Até porque, o0 uso de um critério assim poderia reduzir muito o conceito de relevancia do
emendamento: seriam mais relevantes as emendas inconstitucionais, € menos relevantes
as constitucionais. O critério da inconstitucionalidade como saliéncia diminuiria, por
exemplo, de forma substancial a importancia de emendas que versam sobre temas centrais
da constituicdo sem incidirem em violacdo de cldusula pétrea (exemplo da Emenda
Constitucional n.° 64 de 2010, que adiciona o direito a alimentacdo como fundamental,
expandindo, portanto, o rol de direitos individuais). Nao haveria, portanto, um lugar
adequado as emendas que tocam clausulas pétreas sem tenderem a sua abolicao.

Mesmo que eu me valesse, como referéncia de saliéncia, das clausulas pétreas ou
de qualquer uma das interpretagdes acerca de seu conteudo (como os trabalhos de Vieira
e Brandao, por exemplo), me comprometendo a nao realizar juizo de valor acerca da
existéncia de violagdes ou ndo a essas cldusulas, ainda assim existiriam problemas. Isto
porque eu estaria obrigado a, intencionalmente ou ndo, emitir algum juizo — ainda que
prévio — acerca do impacto, mesmo que minimo, de uma emenda nas clausulas pétreas.
Considerando que o art. 60, §4° da Constituicdo fala em “emenda tendente a abolir”, o
mero ato de classificar emendas no sentido de terem tangenciado, ou ndo, cldusulas
pétreas, poderia dar azo a visdo de que o meu trabalho se dedica a investigacdo, mesmo

que preliminar, da inconstitucionalidade de emendas, algo que nao.

113 LIMA, Jairo. Emendas Constitucionais inconstitucionais: democracia e supermaioria. Sdo Paulo:
Lumen Juris, 2018.

114 VIEIRA, Oscar Vilhena. A constitui¢io como reserva de justica. Lua Nova: revista de cultura e
politica, p. 53-97, 1997.

115 BRANDAO, Rodrigo. Direitos Fundamentais, clausulas pétreas e democracia. 3 ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2018.
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A busca de um nucleo fundamental para o fim da investigagdo de saliéncia do
emendamento, portanto, deve ser diversa da mesma busca com a finalidade de verificagdo
de inconstitucionalidades, motivo pelo qual ndo adotarei as cldusulas pétreas ou
interpretagdes de seu conteudo como critério.

Alternativa mais adequada para ao fim desta pesquisa parece ser aquela que leva
em conta aspecto “funcional” da Constitui¢do. Ou seja, tomando como ponto de partida
a fun¢do de uma constituicdo na sociedade, tentar entender quais sdo as porcdes da
Constituicao brasileira que mais dizem respeito ao cumprimento desta funcdo. Francisca
Pou Giménez e Andrea Pozas-Loyo utilizam um critério neste sentido quando avaliam as
consequéncias de um padrdo de reformismo para a “consecucdo dos objetivos do
constitucionalismo e da democracia”.

Um critério classico da teoria constitucional, que parece ir ao encontro desta
busca, ¢ aquele que subdivide as normas de uma constitui¢do entre “materialmente
constitucionais” e “formalmente constitucionais”. Levando em conta que uma
constitui¢do, dentro de um certo consenso nos livros de direito constitucional, tem como
funcdo bésica organizar o Estado e definir direitos fundamentais,''® sio consideradas
materialmente constitucionais as normas que tratam destes temas, sendo apenas
formalmente constitucionais as demais. Poderiamos dizer, neste sentido, que do ponto de
vista funcional, o nucleo fundamental de uma constitui¢do ¢ composto por normas que
tratem de direitos fundamentais e da organizacao do Estado, eis que sdo aquelas que
cumprem o objetivo mais basico da constituicdo. Transpondo esta distingdo para um
critério de relevancia do emendamento, seriam mais relevantes as emendas que tratem
destes dois temas.

O critério ¢ um bom ponto de partida, e se aproxima daquilo que busco. Ocorre
que ele ¢, ainda, vinculado a uma visao de constitucionalismo liberal tipicamente
estadunidense. Uma visdo muito vinculada a ideia, j& muito criticada, de que uma
constitui¢do necessariamente deve exercer um papel minimo em escopo € maximo em
importancia, regulando — basicamente — as regras gerais do jogo democratico.

Trata-se de uma visdo de funcao e contetido basico da constitui¢do que nao se

amolda ao tipo de constituicdo que temos no Brasil, de carater profundamente social e

116 Virgilio Afonso da Silva, divergindo um tanto desta descri¢do dos contetidos e fungdes basicos de uma
constitui¢do, inclui no seu conceito minimo trés grandes elementos: a prote¢ao de direitos fundamentais, a
separacdo dos poderes e a celebragdo de um pacto dentro da sociedade. (SILVA, Virgilio Afonso da.
Direito constitucional brasileiro. Sao Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91).
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transformador. Sobre o tema, cito trecho da obra “Direito Constitucional Brasileiro” de

Virgilio Afonso da Silva'!”:
No Brasil, parece haver um certo consenso nos livros de direito constitucional
de que matéria constitucional sdo aquelas normas que organizam o Estado e
definem direitos fundamentais (...). Essa defini¢gdo minimalista de constituigao,
que praticamente nao encontra mais exemplos reais no mundo contemporaneo,
estd claramente associada ao liberalismo, que, como visto acima, foi a
ideologia propulsora do proprio movimento constitucionalista. (...) Mas que
razdo ainda ha para continuar afirmando, no século XVIII, que matéria

constitucional é necessariamente apenas isso? Em outras palavras, por que
aquilo que vai além do minimo deixa de ser matéria constitucional?

Para além do debate tipologico travado por Virgilio Afonso da Silva, acerca do
que deve ser considerado materialmente constitucional ou ndo, o mais relevante para o
presente trabalho ¢ compreender que a defini¢ao do conteudo e fungdo bésicos de uma
constitui¢do como a brasileira ndo pode se limitar a inclusdo apenas de temas de direitos
fundamentais e organizacdo do Estado. Quando se “navega” pela historia brasileira,
compreendendo o papel da Constitui¢ao de 1988 em seu contexto histoérico, entendendo
também o tipo de produto final que emergiu da assembleia constituinte, se entendera a
vocacdo social transformadora deste documento, e inegavelmente integra sua fungao
basica e, consequentemente, seu conteido fundamental.

Proponho, portanto, o uso do critério de decisoes fundamentais como sendo a
por¢ao nuclear da Constituicao que, quando impactada de forma relevante, caracterizara
uma emenda constitucional de grande saliéncia. O critério das decisdes fundamentais
corresponde aquelas grandes direcdes dadas pelo constituinte que, quando analisamos a
Constituicao brasileira como um todo, entendemos como sendo estruturantes de seu
projeto. Sdo, portanto, os pilares mais basicos da Constituicao sob a dtica da sua funcao
e objetivos (¢ ndo de um constitucionalismo excessivamente liberal de matriz
estadunidense).!'®

Tanto o termo “decisdes fundamentais™ quanto o seu conteudo serdo extraidos da
obra “Direito Constitucional Brasileiro” de Virgilio Afonso da Silva. Esta obra, apesar de
ser classificada como um manual, tem a nitida intencdo de compreender a Constituicdo

brasileira a partir de seus proprios termos, algo que se assemelha de maneira sem igual,

17 A citagdo de manuais em trabalhos académicos de mestrado e doutorado, assim como em artigos
cientificos, parece ser vista com maus olhos. Com o devido respeito aqueles que pensam desta forma, me
darei o direito de citar a obra de Virgilio Afonso da Silva, seja porque ndo possuo uma visdo negativa sobre
0s manuais, seja porque esta ¢ uma obra de félego que considero, mais do que um manual, um verdadeiro
esforco original de tracar uma teoria da Constituicdo brasileira. Incontornével, ao menu ver, para a
finalidade do meu trabalho.

118 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. S3o Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91
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neste ponto, aos meus anseios nesta pesquisa. Nesta linha, Virgilio dedica um topico a

elencar as decisoes fundamentais da Constituicdo de 1988, que na visdo dele, seriam a

sua “espinha dorsal” (para além do minimo proposto tradicionalmente tomando por base

constituigdes dos séculos XVIII e XIX).'"

Vale destacar que a definicdo das decisdes fundamentais ndo corresponde a

decisdes imutaveis ou pétreas. Ou seja, a definicao de decisdo fundamental ¢ tipicamente

ligada a relevancia do contetdo, e ndo a sua mutabilidade. Este ponto também contribui

para o uso deste critério para a minha pesquisa. Sao, portanto, as decisdes fundamentais

que utilizarei como critério na minha pesquisa empirica:

a.

b.

C.

Republica: representada pelo art. 1° da Constitui¢do, a republica pode
representar muitas coisas, como por exemplo os deveres de transparéncia
e separagao da coisa publica dos agentes privados que a gerem, ou mesmo
a realizagdo de elei¢des livres e periddicas. Estes exemplos, no entanto,
estdo mais vinculados a ideia de Estado democratico de direito do que a
ideia de republica. Neste sentido, aquilo que mais representa a republica
enquanto uma decisao fundamental ¢ a auséncia de um chefe de Estado
dinastico (monarca).'?°

Federacdo: representada, também, pelo art. 1° da Constituicdo, a
federagcdo foi uma decisdo fundamental no sentido de organizar o Brasil
pela unido indissoluvel (ou seja, sem direito de secessao) de Estados,
Municipios e Distrito Federal. Integram esta decisao fundamental todas as
bases que mantém integro o arranjo federativo: competéncias legislativas,
competéncias administrativas, atribui¢des, deveres, entre outros.'?!
Estado Democratico de Direito: esta decisao fundamental engloba duas
grandes partes. A primeira, se refere ao termo “democratico”, representado
pelo paragrafo tnico do art. 1°, que dispde emanar do povo todo o poder.
Aqui estdo englobadas as regras referentes a realizagao de eleig¢des livres,
a representacdo pelos Poderes eleitos, o acesso a mecanismos de
democracia direta, entre as demais formas de participagdo popular na

gestao da comunidade politica. A segunda parte desta decisdo fundamental

9 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sao Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91.
120 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sio Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91.
12 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sio Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91.
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¢ a expressao “direito”, que faz men¢do — justamente — aos direitos

consagrados em grau de fundamentalidade na propria Constitui¢do, sejam

eles de carater predominantemente liberal ou social.!??

d. Separagdo de Poderes: representada pelo art. 2° da Constitui¢do, integram
o leque de decisdes fundamentais toda a estrutura que garante a harmonia
e a independéncia dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.!?

e. Presidencialismo: confirmada como decisdo por larga maioria em dois
plebiscitos na historia republicana brasileira (um deles na vigéncia desta
Constitui¢ao), o presidencialismo ¢, certamente, uma das decisdes
fundamentais da Constitui¢do. Integram esta decisdo toda estrutura que
garante o arranjo formado, basicamente, pela unido da chefia de Estado e
governo em uma soé figura, eleita de forma direta, com mandato fixo nao
dependente de voto de confianca do Poder Legislativo, acrescida de um
Congresso Nacional também eleito de forma direta, com mandato fixo,
nio sujeito a dissolucdo pelo presidente.'?*

f. Constitucionalismo dirigente: esta decisdao fundamental representa o
objetivo mais ambicioso que tem a Constitui¢ao de 1988 em comparagao
a visdo minimalista de que uma constituigdo deve, simplesmente,
disciplinar regras do jogo. Representado, notadamente, pelos objetivos da
Republica dispostos no art. 3° da Constituicdo, integram o
constitucionalismo dirigente do Brasil enquanto comunidade politica a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a garantia do
desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza, da marginalizacdo e
das desigualdades sociais e regionais; € a promog¢ao do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminacdo. Neste sentido, quaisquer emendas que impactem —
relevantemente - na consecucao destes objetivos, serdo consideradas de
maior relevancia.'?

g. Relagoes internacionais: representada pelo art. 4° da Constituigdo,

disciplinar no proprio texto constitucional os principios bdsicos que

122 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sao Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91.
123 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sao Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91.
124 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sio Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91.
125 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sio Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91.
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deverao nortear a conduta do Brasil em suas relagdes internacionais foi,
também, uma decisdo fundamental. A imposi¢do constitucional de que o
Brasil, no ambito de suas relagdes internacionais, ndo apenas respeite a
soberania dos outros paises, mas também se engaje em formas de
cooperacao internacional, ¢ certamente uma das caracteristicas marcantes

da Republica que se formava com a Constitui¢io de 1988.!%

A baliza, portanto, que norteara a classificagdo dos niveis de mudanca e
permanéncia da Constituicdo na analise que realizarei, sera precisamente a das decisoes
fundamentais, formadas por estes sete grandes contetidos acima elencados. Quanto maior
for a capacidade de uma emenda de modificar a estrutura de um destes topicos (e aqui,
pouco importa se para “melhor” ou para “pior”, na minha ou na visdo de qualquer
observador), maior sera sua saliéncia.

(ii) Delimitadas quais sdo as “porcdes relevantes do texto constitucional”, resta
definir o que significa “tocar relevantemente” nelas. Uma primeira, ¢ mais intuitiva,
forma de definir isso, seria identificando quais emendas alteraram artigos que se referem,
diretamente as decisoes fundamentais. Neste sentido, a pesquisa empirica corresponderia
a um estudo capaz de identificar quais dispositivos versam sobre temas fundamentais, e
quais deles foram alterados ou mantidos. Isto, no entanto, geraria distorgdes.

Basicamente, na linha do que ja exemplifiquei por vezes, nem sempre uma
mudanca em uma por¢do — aparentemente — pouco relevante do texto, representa uma
alteracdo de baixo impacto. Ainda que a maior parte dos dispositivos representativos das
decisdes fundamentais estejam entre os chamados Principios Fundamentais da
Constituicao de 1988 (basicamente, Titulo I — arts. 1° a 4°), ndo apenas mudangas feitas
diretamente nestes dispositivos serdo capazes de impactar os valores que eles
representam. Até porque boa parte destas decisdes, explicitadas no Titulo I, sdo
esmiucadas em outras por¢des do texto constitucional. Aferir a relevancia, portanto,
utilizando como base a mudanga ou permanéncia de determinados artigos, parece ser um
equivoco metodologico.

A solugdo encontrada, portanto, foi o uso da medida do impacto da emenda na
integridade das decisoes fundamentais do texto constitucional original. Ou seja, ao invés

de verificar quais artigos foram alterados, a ideia ¢ avaliar se uma determinada emenda,

126 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sio Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91.
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a partir da modificagdo que veiculou, foi capaz de impactar de forma relevante o desenho
geral de cada uma das decisdes fundamentais. Na pratica, ao invés de verificar quais
artigos alteraram e quais foram mantidos, ou mesmo quais titulos foram mais ou menos
modificados, a ideia ¢ verificar o quanto foi capaz de alterar — por exemplo — o desenho
do Estado Democratico de Direito brasileiro, a Emenda n° 16 de 1997 (que versa sobre a
possibilidade de reeleicdo).

A ideia do uso da medida de “impacto” foi abrir a possibilidade de que uma
emenda no Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias (ADCT), por exemplo,
possa ser, eventualmente, considerada mais relevante do que uma emenda no Titulo II
(que trata dos Direitos Fundamentais). Isso ocorre, por exemplo, no caso da Emenda
Constitucional n.° 95/2016, que apesar de se voltar ao ADCT (que em tese, pela
transitoriedade, seria uma area de menor relevancia da Constituicdo), ao congelar gastos
primarios por 20 anos, acaba por gerar enormes impactos no constitucionalismo dirigente
brasileiro, representado pelo cumprimento dos objetivos da republica (art. 3°, III - III -
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais).

O impacto de que trato ¢ um impacto juridico, em termos de alteracdo do desenho
de determinada decisao fundamental na Constitui¢do. Eventualmente, um ou outro dado
da realidade podem ser tuteis para a compreensdo da relevancia de uma determinada
emenda. No entanto, seria uma empreitada muito ousada a de tentar compreender o
impacto social, politico ou econdmico de cada emenda na realidade brasileira para se
chegar a uma medida de saliéncia. Acredito, ademais, que a verificacdo da relevancia
juridica, em termos de alteracdo do projeto constitucional original, ja sera suficiente para
o cumprimento dos objetivos do trabalho.

Definido, portanto, o critério de saliéncia de emendas a partir do impacto gerado
por cada uma delas na integridade das decisdes fundamentais da Constitui¢ao de 1988,
passo a expor de que forma dividirei, em trés classes, as emendas que causaram diferentes

graus de impactos.

3.1.2. Classificagdo e graus de saliéncia

Passo agora a expor como classifiquei as emendas analisadas em graus de
saliéncia, levando em consideracdo o critério adotado exposto no tdpico anterior. A

escolha foi por uma classificacao em trés niveis, o que importa — evidentemente — em um
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agrupamento, no mesmo nivel, de emendas que podem — entre si — ter um pouco mais ou
um pouco menos de saliéncia. Importante ressaltar, portanto, que a permanéncia das
emendas em um mesmo nivel ndo significa que tenham exatamente a mesma saliéncia,

mas sim que atendem os requisitos pré-estabelecidos para ficaram naquela classe.

Os requisitos para a classificagdo das emendas foram pensados em um sistema de
filtragem, funcionando como um fluxograma estruturado em dois (2) filtros (ou
perguntas) sucessivos, que — possibilitando apenas as respostas “sim” ou “ndo” - resultam

em trés (3) grandes grupos de saliéncia.

O primeiro filtro ¢ o da abrangéncia minima, correspondendo a pergunta: a
emenda possui um grau minimamente relevante de abrangéncia, em suas dimensoes
temporais, territoriais e populacionais? Se a resposta for “ndo”, teremos uma emenda

ontual, ou de baixa saliéncia. Se a resposta for “sim”, a emenda segue ao proximo filtro.
9 9

O segundo filtro ¢ o do impacto estrutural nas decisdes fundamentais,
correspondendo a pergunta: a emenda impacta estruturalmente em alguma das decisdes
fundamentais da Constitui¢do? Se a resposta for “ndo”, teremos uma emenda nao
estruturante, ou de saliéncia moderada. Se a resposta for “sim”, teremos uma emenda

estruturante, ou de alta saliéncia. O fluxograma funciona desta forma:

IMAGEM 1 - Fluxograma de classificagdo das emendas por niveis de saliéncia

: FILTRO 1 - Abrangéncia minima FILTRO 2 - Impacto estrutural
Emenda A s SIM o
L emenda possul um grau A emenda impacta estruturalmente em
constitucional minimamente relevante de alguma das decisées fundamentais da
analisada abrangéncia, em suas dimensdes Constitui¢do?
(inicio do fluxograma) temporais, territoriais ou
populacionais?
J?‘Q ©
"?*0 = =z
Emenda pomua] ou Emenda ndo estruturante Emenda estruturante
de baixa relevincia ou de releviincia moderada ou de alta saliéncia

Elaboragdo: proprio autor.
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Passo agora a esmiucgar as caracteristicas de cada um dos niveis de saliéncia

propostos, explicando — também — no que consistem os filtros sugeridos.

3.1.2.1. Emendas pontuais ou de baixa saliéncia: reformas que nio ultrapassam o

filtro da abrangéncia minima

O primeiro filtro diz respeito ao atingimento, ou ndo, de um grau minimo de
abrangéncia da emenda, em suas dimensdes temporais, territoriais e populacionais. Trata-
se de um critério de exclusao, a partir do qual, se a emenda ¢ muito pouco abrangente em
qualquer um destes quesitos, ela se torna de baixa relevancia. Conforme desenvolverei
melhor ainda neste topico, a escolha deste como primeiro filtro se baseia em ideias basicas
da propria teoria do estado e da constituicdo, notadamente a ideia de que o texto
constitucional ¢ o documento fundante a partir do qual uma comunidade ampla de
pessoas, se organiza politicamente em um territorio, estabelecendo regras basicas que
deverdo perdurar no tempo, para além das paixdes politicas dos periodos ordinarios.'?’
Neste sentido, parte-se do principio de que, ainda que a matéria da emenda impacte em
um tema relacionado as decisoes fundamentais do constituinte, ainda assim sua relevancia
serd muito pequena caso sua abrangéncia seja excessivamente baixa do ponto de vista
temporal, territorial ou populacional. Estas emendas, necessariamente, alterardo muito
pouco as decisdes fundamentais da constitui¢do caso seu escopo seja reduzido demais em
um destes pontos. Alguns exemplos podem ilustrar isso.

Primeiramente, pode-se pensar na Emenda Constitucional n.° 2 de 1992, que
antecipa em pouco mais de dois meses o plebiscito de que trata o art. 2° do ADCT, para
defini¢do de forma e sistema de governo. Ainda que a matéria seja inegavelmente
relevante e impacte em decisdes fundamentais do constituinte (como a republica € o
presidencialismo), por se tratar de uma emenda excessivamente pouco abrangente do
ponto de vista temporal, eis que seus efeitos (salvo eventuais adugdes sobre “o que
poderia ter ocorrido caso a emenda nao tivesse sido realizada) ficam adstritos ao curto
periodo de dois meses, deve ser considerada uma emenda de muito baixo impacto. Tendo
em vista o fato de que a Constituicdo ¢ um documento que se pressupde perene, que ja

tem mais de 34 anos de idade, ¢ evidente que a saliéncia desta emenda ¢ baixa tendo em

127 SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. S3o Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91
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vista as decisOes fundamentais do constituinte e a manutencdo dos mais relevantes
aspectos do texto de 1988.

Outro exemplo de emenda que trata de matérias de grande relevancia, porém com
abrangéncia muito pequena, ¢ a Emenda Constitucional n.° 98 de 2017. Esta emenda trata
sobre o reenquadramento, funcional e previdenciario, de servidores da seguranga publica
dos ex-territorios de Amapa e Roraima. Em termos de conteudo, ndo se nega que alguns
dos temas tratados por esta emenda sdo muito relevantes, como o caso da previdéncia
(que considero parte do nosso constitucionalismo dirigente, e — portanto — uma decisao
fundamental). No entanto, ela se aplica a um grupo tao restrito de pessoas, com tao pouca
capacidade de impacto em cadeia para além destes beneficiarios, que ndo pode ser
considerada com relevancia mais do que pontual. Ainda, do ponto de vista temporal, a
emenda perde a utilidade pratica tdo logo venham a falecer os ultimos beneficidrios do
reenquadramento funcional (ou seja, trata-se, também, de uma emenda com prazo — nao
determinado, mas determinével — para ter efeitos cessados).

Mesmo a Emenda n.° 106 de 2020, que estabelece um regime fiscal extraordinério
para o combate da pandemia de Covid-19, por mais central que seja o tema da garantia
da saude e da vida na ordem constitucional, deve ser considerada uma emenda de muito
baixa relevancia, ou de relevancia pontual, justamente por sua pouca abrangéncia
temporal, uma vez que seu texto prevé o cessamento de seus efeitos com o fim do estado
de calamidade publica.

E evidente que emendas pontuais sobre temas muito relevantes podem impactar,
positiva ou negativamente, a realiza¢do de determinadas decisdes fundamentais do
constituinte para algumas pessoas, em um determinado periodo ou em um determinado
local. Nao se duvida, nessa linha, quao relevante o enquadramento como servidor publico
federal pode ter sido na vida de alguns dos policiais do Amapa e de Roraima (exemplo ja
mencionadp). No entanto, considerando a dimensdo constitucional como um todo,
olhando — como pretende este trabalho — para aquilo que mudou e aquilo que permaneceu
nas decisoes fundamentais da Constituicdo de 1988, estas emendas nao podem ser
consideradas como tendo mais do que uma baixa/pontual relevancia.

Por estas razdes, o filtro da minima abrangéncia deve ser o primeiro na defini¢ao
da saliéncia de uma emenda. Antes mesmo de se adentrar ao impacto teméatico/material
dela (ou seja, se ela impacta em direitos fundamentais, orcamento, administragdo publica,

etc), faz-se necessario verificar se ela tem, ao menos, um minimo de abrangéncia para
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que possa ser considerada mais do que pontualmente relevante do ponto de vista do
projeto constitucional.

E evidente que a defini¢do do que é pouco abrangente, temporal, territorial e
populacionalmente, carrega em si um determinado grau de subjetividade. No entanto,
acredito ser possivel me valer de algumas balizas basicas, ligadas a propria nogao de o
que ¢ uma constituicdo e quais funcdes realiza, capazes de gerar algum grau de
objetividade nesta determinagao.

Do ponto de vista temporal, serdo consideradas pouco abrangentes as emendas
cujos efeitos estejam adstritos a por¢des de tempo muito pequenas, considerando que a
constitui¢do se pressupde perene, visando regular relagdes no longo prazo para além do
dia a dia da politica ordinria'?®. Isso ndo significa que todas as emendas com termo para
fim de seus efeitos sdo pouco abrangentes do ponto de vista temporal. E necessario
encontrar alguma medida de razoabilidade para quais emendas com prazo de validade
sdo, ou ndo, pouco relevantes. Uma emenda com prazo de validade de 10 ou 20 anos ja
pode ser considerada abrangente (e até muito abrangente) do ponto de vista temporal, se
considerada a atual idade da Constituicdo de 1988 (34 anos), o tempo de vida das
constitui¢cdes brasileiras anteriores e mesmo a expectativa de vida média das constituigcdes
ao redor do mundo (19 anos).!” Por outro lado, serdo muito pouco abrangentes as
emendas que visam regular situagdes que duram meses ou até alguns poucos anos.

Do ponto de vista espacial/territorial, considerando que a Constituicao regula os
aspectos de todos os estados e municipios, serdo pouco abrangentes aquelas emendas que
se dirigirem a regular situagdes referentes a apenas um ou poucos estados (de um total de
26, somados ao Distrito Federal), ou um ou poucos municipios (de um total de 5568).

Do ponto de vista populacional, considerando que a Constituicdo precipuamente
regula situagdes referentes a todos os brasileiros e brasileiras, nacionais e naturalizados,
além de estrangeiros residentes ou de passagem pelo Brasil, serdo pouco abrangentes
aquelas emendas que tratem de efeitos impactantes apenas a um pequeno grupo de
pessoas. Esse critério, no entanto, merece maior atengao e algumas importantes ressalvas.

Primeiramente, na linha da prépria defini¢gdo do quesito sugerido, ndo se pode

pensar apenas em pessoas atingidas diretamente pelos efeitos da emenda para se falar em

128 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Brasilia: UNB, 1984; SILVA,
Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sdo Paulo: Edusp, 2021, p. 84-91.

129 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009
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baixa abrangéncia. O filtro negativo, aqui, serve para considerar de muito baixa saliéncia
as emendas que, nitidamente, geram efeitos consideraveis apenas para determinados
grupos muito restritos, sem possibilidade de efeitos em cadeia relevantes para toda a
populagdo ou para por¢des maiores dela. Isso significa aceitar que algumas emendas,
embora — aparentemente - atinjam apenas alguns grupos ou pessoas especificas, podem
impactar um niimero muito maior de pessoas por meio de um efeito em cadeia ou coisa
que o valha. Trata-se, portanto, da necessidade de considerar — caso a caso — efeitos
diretos e efeitos (quando existirem de forma relevante) indiretos.

Exemplos de emendas efetivamente pouco abrangentes do ponto de vista
populacional, cujos efeitos indiretos ndo existem ou sdo muito pouco consideraveis, sdo:
a Emenda n.° 7 de 1995, que possibilita que estrangeiros sejam armadores, capitdes e
proprietarios de navios nacionais (atinge poucas pessoas, sem grande efeito para
terceiros); a Emenda n.° 38 de 2002, que incorpora aos quadros da Unido os policiais
militares do extinto Territorio de Ronddnia (atinge uma pequena quantidade de pessoas,
sem grande potencial de efeito em terceiros); a Emenda n.® 96 de 2017, que trata sobre as
praticas desportivas com animais (atinge uma pequena parcela da populagdo nacional que
trabalha ou aprecia este tipo de pratica, possuindo um efeito econdmico para estas
pessoas, comércios e até cidades, porém sem grande possibilidade de um impacto em
cadeia de amplitude constitucionalmente mais relevante); e a Emenda n.° 98 de 2017, que
assim como a de n.° 38 ja citada, promove também enquadramento funcional na Unido
de servidores dos ex-territorios.

Por outro lado, exemplos de emendas com efeitos diretos em pequenas parcelas
da populacdo, que ndo podem ser consideradas populacionalmente irrelevantes,
justamente por seus efeitos indiretos, sdo: a Emenda n.° 1 de 1992, que determina um
limite maximo para a remuneragdo de deputados estaduais e vereadores (embora —
aparentemente — apenas estes parlamentares seriam afetados em seus salérios, além deste
grupo nao ser tdo numericamente pequeno, hd um evidente impacto econdmico desta
decisdo em todos os estados e municipios do pais, além dos efeitos potenciais em uma
série de outros servidores, cujo salario muitas vezes ¢ embasado, ou at¢ mesmo indexado,
ao salario dos vereadores e deputados); e a Emenda Constitucional n.° 61/2009, que
determina que o presidente do Supremo Tribunal Federal seja, também, o presidente do
Conselho Nacional de Justica (ndo ¢ possivel imaginar que esta emenda impacte apenas
a pessoa do Presidente do STF ou do CNJ, sendo razoavel pensar também nos impactos

indiretos desta emenda para todo o sistema judiciario e seu controle).
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Uma segunda ressalva, nesta mesma linha, diz respeito a necessidade de delimitar
a que tipo de “pequeno grupo de pessoas” impactado por uma emenda de baixa
abrangéncia se refere a classificacdo proposta. Neste caso, estou a falar de grupos
profissionais ou de classe que obtém um novo marco regulatério por meio de emenda
constitucional, aos realizadores, apreciadores ou praticantes de determinadas atividades
muito especificas reguladas por emenda, ou mesmo as populagdes de alguns municipios
ou estados que sdo impactados por uma modificagdo constitucional pontual. De forma
alguma, porém, estes grupos tdo especificos podem ser confundidos com minorias
étnicas, raciais, sociais, de género, de orientacdo sexual, de origem ou minorias politicas
em geral.

Prefacialmente, porque via de regra estas minorias citadas sequer sdo minorias
numéricas (no caso das mulheres e dos pretos, por exemplo, sdo maior parte da

),13% 0 que impede o enquadramento destes como “pequenos grupos”’

populagao
populacionais. Ademais, porque o critério utilizado ¢ o do impacto, direto e indireto, da
emenda em por¢des consideraveis da populacdo (na linha da primeira ressalva que fiz).
Neste caso, emendas que tratam sobre minorias impactam relevantemente tanto nelas
quanto na outra por¢do do povo, que ¢ constitucionalmente orientado a se relacionar, de
uma determinada forma (mais ou menos respeitosa/zelosa/dignificante, por exemplo),
com o grupo diretamente impactado pela reforma.

Vale destacar que este ¢, no entanto, um filtro meramente negativo. Ou seja,
aquelas emendas consideradas pouco abrangentes em um dos quesitos levantados, serdo
necessariamente de muito baixa saliéncia, justamente por impactarem muito pouco a
Constituicao, considerando o tempo, o territério e a populacdo que esta se propde a
regular. No entanto, o inverso (filtro “positivo”) ndo vale. Ainda que a emenda seja de
alta abrangéncia temporal, territorial ou populacional, ndo necessariamente esta sera uma
emenda muito relevante, justamente porque outros fatores serdo necessdrios para esta
determinagdo. Véarios exemplos poderiam ser dados para ilustrar esta diferenciacdo de
filtros, negativo e positivo, neste caso. Uma delas ¢ a Emenda n.° 8 de 1995, que permite
a concessao, ao setor privado, dos servigcos de telecomunicagdes. Esta emenda certamente
nao ¢ de pouca abrangéncia, passando pelo filtro negativo vez que impacta em todo o
territorio nacional, ndo tendo prazo para fim de seus efeitos e atingindo muitas pessoas.

Ainda assim, apenas esta grande abrangéncia ndo lhe garante, necessariamente, lugar

130 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009.
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entre as mais importantes emendas brasileiras levando em consideragdo o critério do
impacto nas decisdes fundamentais, sendo necessarios outros fatores para tal
(notadamente a possibilidade de gerar um impacto estrutural no texto Constitucional,

conforme tratarei posteriormente).

3.1.2.2. Emendas nio estruturantes ou de saliéncia moderada: reformas que nao

ultrapassam o filtro do impacto estrutural nas decisoes fundamentais

O segundo filtro ¢ o do impacto estrutural nas decisdes fundamentais. Uma vez
que a emenda possui um minimo de abrangéncia, ndo se dirigindo a regulagdo de temas
pontuais, restara verificar qual ¢ o impacto que ela gera no redesenho do texto
constitucional como um todo (o que, na linha daquilo que discorri longamente, sera
medido a partir da integridade das decisdes fundamentais da Constitui¢do). Ainda que
diversas formas de impacto pudessem ser elencadas (o que levaria ao risco da criagdo de
uma infinidade de niveis de relevancia, o que nao contribuiria para a pesquisa), elenco
dois grandes tipos de influéncia no texto constitucional e nas suas decisdes fundamentais:
o impacto estrutural (que configurara as emendas de alta relevancia) e o impacto nio
estrutural, que também pode ser chamado de instrumental (que configura as emendas de
relevancia moderada, a que se refere este capitulo mais especificamente).

As emendas de impacto meramente instrumental nas decisdes fundamentais (e,
portanto, no todo da Constitui¢do) sdo aquelas que se dirigem a modificar a disciplina de
alguma matéria, porém, sem atribuir a ela um novo desenho ou nova direcdo. Estas
emendas, portanto, disciplinam alguns aspectos — ainda que importantes — relacionados
ao sistema federativo, ao presidencialismo ou a qualquer outro grande tema, porém sem
modificar sua légica como um todo. Inclusive, uma caracteristica marcante de algumas
destas emendas ¢ percebida quando esmiugam temas que poderiam ter sido tratados até
mesmo por outras espécies normativas, sem qualquer problema ou prejuizo.

Estas emendas, via de regra, terdo seus efeitos mais importantes adstritos a propria
mintcia ou detalhe (ainda, repita-se, que importante) que visam regulamentar ou
modificar diretamente. Sdo, portanto, emendas com baixo poder de transcendéncia de
seus impactos para um redesenho de importantes matérias da Constituicao de 1988.

Se tomarmos, por exemplo, a disciplina juridica dos limites de atuagdao do Poder
Judiciario como uma decisdo fundamental (eis que integra a separagdo de Poderes),

podemos encontrar tanto emendas instrumentais, como estruturantes, versando sobre o



76

mesmo tema. A Emenda n.° 22 de 1999 permite a criagdo dos Juizados Especiais Federais,
substituindo o ja existente — embora muito menos eficiente — sistema dos Tribunais de
Pequenas Causas. Esta emenda tem relevancia instrumental, ou ndo estrutural, ou
moderada, eis que modifica um aspecto especifico da matéria (referente a disciplina da
atuacao do Poder Judiciario), porém, sem promover um novo desenho para ela como um
todo. Ainda que os Juizados Especiais Federais sejam importantes, ¢ nitido que esta
mudanga ndo tem o condao de transcender seus impactos para o todo do Poder Judiciario,
ficando adstrita a regulagao instrumental de como se daréd o acesso a justica em casos de
menor complexidade ou menor valor da causa, de competéncia da Justi¢a Federal.

A Emenda n.° 45 de 2004, porém, ¢ uma emenda estruturante, de alta saliéncia.
Conhecida como reforma do Poder Judiciario, esta mudanga constitucional trouxe uma
série de inovagdes que mudaram a estrutura, o desenho da justi¢a e, consequentemente,
da separagao dos Poderes. Criou-se, por exemplo, o Conselho Nacional de Justica, um
orgdo de controle da atuacdo judicial, algo que nunca existiu na historia brasileira. No
ambito da jurisdicdo constitucional, criou a Stmula Vinculante, que ampliou
sobremaneira o poder do Supremo Tribunal Federal, que passou a poder atribuir efeitos
abstratos a decisdes tomadas no ambito do controle concreto de constitucionalidade.
Ainda, ampliou o rol de legitimados ativos para a propositura das acdes constitucionais,
criando também o critério da repercussdo geral para o recurso extraordinario. Ademais,
modificou a carreira dos juizes, estabelecendo requisitos como, por exemplo, o tempo
minimo de pratica para a realizacdo de concurso. Os efeitos desta emenda sdao amplos,
impactando em todo o desenho do Poder Judicidrio e também na relacdo deste com outros
Poderes. Trata-se, portanto, de uma verdadeira mudanca de paradigma, sendo esta — sem
davidas — uma emenda estruturante.

As emendas, portanto, que ndo passarem pelo filtro do impacto estrutural, serdo
consideradas ndo estruturantes, instrumentais ou de saliéncia moderada. Dentro de um
modelo de constituicao longa e detalhada, que disciplina diversas minucias dos grandes
temas, ¢ esperado — em um arranjo em que nao ha hiper-reformismo - que a maioria das

emendas seja desta espécie.
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3.1.2.3. Emendas estruturantes ou de alta saliéncia

Por fim, as emendas que possuirem um impacto estrutural nas decisdes
fundamentais serao classificadas como estruturantes, ou de alta saliéncia. Na linha do que
ja expliquei no topico anterior, impacto estrutural ¢ aquele capaz de alterar o desenho, a
logica, o sentido de determinada matéria central. O importante, portanto, ¢ o potencial de
redesenho da légica de um tema integrante das decisdes fundamentais, seja alterando
globalmente diversos dispositivos constitucionais, como fazem emendas como a n.° 45
de 2004 (reforma do Judiciario) ou a n.° 103 de 2019 (reforma da Previdéncia), seja
mudando aspectos pontuais do texto, mas com potencial em cadeia de redesenhar toda
uma matéria, como ¢ o exemplo da Emenda n.° 16 de 1997 (possibilidade de reeleicao).

A definicdo de emenda de alta saliéncia como uma emenda estrutural e
transcendente teve grande inspira¢do no trabalho “Super-statutes” de William Eskridge
Jr. e John Ferejohn.!*! Neste trabalho, os autores tentam definir, em um escopo de
legislagdes aprovadas pelo mesmo procedimento (ou seja, sem hierarquia formal entre
elas), quais sdo as mais relevantes, atingindo uma hierarquia de importancia “quase
constitucional”. Estes seriam os superestatutos, que seriam marcos legais que teriam
redesenhado grandes estruturas juridicas do direito estadunidense. Os requisitos fixados
por Eskridge Jr. e Ferejohn para que uma lei se enquadre nesta categoria, sdo:

Um superestatuto ¢ uma lei que (1) busca estabelecer uma nova estrutura
normativa ou institucional para a politica do estado e, (2) ao longo do tempo
“gruda’ na cultura publica de tal forma que (3) o superestatuto e seus principios
institucionais ou normativos tém um amplo efeito sobre o direito como um

todo, incluindo um efeito que transcende a moldura daquele proprio marco
legal. 132

E claro que o trabalho citado compara legislagdes e o quanto inovam tendo em
vista 0o todo do ordenamento juridico, enquanto minha pesquisa relaciona emendas
constitucionais com o todo da Constituigdo. Guardadas as devidas diferencas, entretanto,
encarei a busca por emendas mais relevantes como uma busca por “superemendas”, ou
seja, aquelas que foram capazes de estabelecer uma nova estrutura normativa ou
institucional para alguns dos grandes temas da Constitui¢do brasileira. Feita uma ressalva

em relacdo ao critério (2) do trabalho de Eskridge Jr. e Ferejohn, que trata da capacidade

BIESKRIDGE JR, William N.; FEREJOHN, John. Superstatutes. Duke LJ, v. 50, p. 1215, 2000.
132 ESKRIDGE JR, William N.; FEREJOHN, John. Superstatutes. Duke LJ, v. 50, p. 1215, 2000, p.
1216.
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de uma legislagdo (ou emenda) “grudar” na cultura publica, me vali dos mesmos outros
dois critérios dos autores para a defini¢do das emendas de maior saliéncia: modificagio
estrutural e possibilidade de transcendéncia para além de seu proprio contetdo.

Vale, ainda, destacar que emendas estruturantes ndo necessariamente sdo emendas
inconstitucionais, ou mesmo emendas de constitucionalismo abusivo'** ou de
desmembramento constitucional.'** Autores tém classificado algumas das emendas
pertencentes a este grupo, como a n.° 16 de 1997, a n® 95 de 2016 e a n.° 103 de 2019
como exemplos deste tipo de emenda abusiva, ndo suportada pela ordem constitucional.
Respeitando esta visdo, me reservando o direito de — inclusive — opinar sobre isso em
outras oportunidades, optei no ambito desta pesquisa por ndo me guiar por este tipo de
categoria, justamente por representar um juizo de valor acerca do qudo boas ou ruins
foram cada uma das emendas, o que sai do escopo de avaliagdo do padrao de reformas
que me proponho a fazer, mais ligado as perguntas “o que mudou” e “o quanto mudou”.

No fim das contas, o resultado da pesquisa em relacdo as emendas estruturantes
sera o mais importante para o responder as perguntas da pesquisa, eis que sdo estas as
reformas que possuem a capacidade de, efetivamente, caso sejam numerosas € muito

intensas, desfigurarem a Constituigao

3.2. Resultados

Passo, agora, a exposicdo dos resultados da pesquisa empirica qualitativa,
subdivida, no corpo do trabalho, nos trés diferentes niveis de saliéncia. O Anexo I, ao fim

da dissertacdo, contempla a lista completa de emendas, dividas em ordem cronoldgica.'*>

133 T ANDAU, David. Abusive Constitutionalism. 47 UC Davis Law Review 189. 2013.

134 ALBERT, Richard. Constitutional Amendment and Dismemberment. 43 Yale Journal of
International Law 1, 2018.

135 O breve resumo e a breve justificativa foram elaboradas por mim. No caso do breve resumo, em alguns
campos, utilizei a mesma redagio utilizada pela pesquisa MAUES, Antonio Moreira. 30 anos de
Constitui¢do, 30 anos de reforma constitucional. Revista Direito GV, v. 16, 2020., por achar que se
encaixava muito bem ao intento desta pesquisa.



3.2.1. Emendas pontuais ou de baixa saliéncia

TABELA 3 — Emendas pontuais ou de baixa saliéncia

EC Data Ementa Breve resumo do que foi alterado Breve justificativa da classificacio
2 1 de Dispoe sobre o plebiscito Adianta para 21/04/1993 o Ainda que a matéria seja relacionada, mesmo que ndo de forma
setembro de 1992  previsto no art. 2° do Ato das plebiscito para determinacdo da imediata, a decisdes fundamentais do constituinte (como a
Disposi¢cdes Constitucionais forma e sistema de governo no republica e o presidencialismo), por se tratar de uma emenda muito
Transitorias. Brasil, bem como a data inicial pouco abrangente do ponto de vista temporal, eis que seus efeitos
para a validade dos efeitos ficam adstritos ao curto periodo de dois meses, deve ser
advindos do resultado da considerada uma emenda de baixo impacto.
respectiva consulta popular.
R 1 2 de Acrescenta os arts. 71,72e¢73 Cria o Fundo Social de A emenda criaum fundo, composto pela receita de alguns tributos,
margo de 1994 ao Ato das Disposicdes Emergéncia. que tinha a inten¢@o de, durante os anos de 1994 ¢ 1995, sanear as
Constitucionais Transitorias. contas publicas e auxiliar na estabilizagdo econOmica. A
abrangéncia temporal, portanto, é pequena, tratando a emenda de
efeitos episoddicos, sem grande relevancia no todo constitucional e
nas decisdes fundamentais.
7 16 de Altera o art. 178 da Possibilita que estrangeiros sejam Possui algum impacto na condugdo das relagdes internacionais do

agosto de 1995

Constituicao Federal e dispde
sobre a adocdo de Medidas
Provisorias.

armadores, capitaes e proprietarios
de navios nacionais, bem como
amplia as possibilidades de
navegacao de navios estrangeiros
no pais.

Brasil, porém, o impacto € pequeno em intensidade e muito restrito
em termos de abrangéncia territorial e populacional. Trata-se de
uma emenda que versa sobre tema muito especifico, que se
distancia muito de uma mudanca estrutural.



10

12

17

21

7 de
margo de 1996

16 de
agosto de 1996

25 de
novembro de 1997

19 de
margo de 1999

Altera os arts. 71 e 72 do Ato
das Disposigdes
Constitucionais Transitorias,
introduzidos pela Emenda
Constitucional de Revisdo n.°
1, de 1994.

Outorga competéncia a Unido,
para instituir contribuicdo
provisoria sobre
movimentagao ou transmissao
de valores e de créditos e
direitos de natureza
financeira.

Altera dispositivos dos arts. 71
e 72 do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitorias,
introduzidos pela Emenda
Constitucional de Revisdo n.°
1, de 1994.

Prorroga, alterando a aliquota,
a contribuicdo  provisoria
sobre  movimentagdo  ou
transmissdao de valores e de
créditos e de direitos de
natureza financeira, a que se
refere o art. 74 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitorias.

Estende o Fundo Social

Trata-se de uma emenda pontual, eis que estende - por periodo de

Emergeéncia até 30/07/1997, dando  pouco mais de um ano - o fundo emergencial social criado pela

a ele o nome de Fundo de

Estabilizagdo Fiscal.

Possibilita a criagdo da CPMF.

Estende, novamente, até 1999, o

Fundo Social de Emergéncia.

Prorroga a CPMF por mais 36

meses.

Emenda Constitucional de Revisdo n.° 1 de 1994. A abrangéncia
temporal, portanto, ¢ muito pequena, tratando a emenda de efeitos
episodicos, sem grande relevancia no todo constitucional e nas
decisdes fundamentais.

Emenda de baixa saliéncia, por ndo atingimento de uma
abrangéncia temporal minimamente relevante. A CPMF teve
importante impacto orgamentario (para a Unido) e financeiro para
a populacdo. Nado se trata, porém, de uma modificacdo
definitiva/perene. Ao contrario, tinha duragdo inicial de apenas
dois anos, o que pode ser considerado episddico ou pontual do
ponto de vista da manutencdo do nucleo fundamental da
Constituicdo. Posteriormente, se verificard que a CPFM foi
renovada por diversas vezes. Isso, no entanto, se deu por um
conjunto de emendas, e ndo uma emenda individualmente.

Trata-se de nova emenda pontual, para versar novamente sobre a
extensdo do fundo emergencial social criado pela Emenda
Constitucional de Revisdo n.° 1 de 1994. A abrangéncia temporal,
portanto, ¢ muito pequena, tratando a emenda de efeitos episddicos,
sem grande relevancia no todo constitucional e nas decisdes
fundamentais.

Justificativas semelhantes as da Emenda n.° 12 de 1996 sao validas
aqui, até porque a emenda ora analisada apenas prorroga, por mais
dois anos, a vigéncia desta citada. Caso a analise de algumas
emendas fosse realizada em conjunto (algo que nao foi feito neste
trabalho), poderiamos chegar a conclusdao de que a CPFM durou
aproximadamente 11 anos. De toda forma, a Emenda n.° 21 de
1999, ora analisada, possui efeitos validos por apenas trés anos,
fazendo dela de abrangéncia temporal excessivamente pequena,
como sua antecessora.
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27

34

38

22 de
margo de 2000

14 de
dezembro de 2001

13 de
junho de 2002

Acrescenta o art. 76 ao ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitérias, instituindo a
desvinculacdo de arrecadagdo
de impostos e contribuigdes
sociais da Unido.

D4 nova redagdo a alinea ¢ do
inciso XVI do art. 37 da
Constituicdo Federal.

Acrescenta o art. 89 ao ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, incorporando os
Policiais Militares do extinto
Territorio Federal de
Rond6nia aos Quadros da
Uniao.

Promove a Desvinculagdo
Receitas da Unido (DRU)

de

Permite que servidores publicos da
area de saude acumulem até dois

cargos.

Dispdes sobre a incorporagdo de

Policiais Militares do

extinto

Territorio Federal de Rondonia a

Unido.

A configurag@o desta como emenda de baixa relevancia ¢ um tanto
quanto limitrofe, em razdo de alguns contornos problematicos
deste tema. A emenda ¢ abrangentemente pouco relevante do ponto
de vista temporal, eis que promove uma desvinculagdo de receitas
vigente pelo curto periodo de trés anos. Ocorre, porém, que a DRU
foi renovada por diversas vezes, tendo gerado - no longo prazo -
um relevante impacto nas contas publicas (dando origem, na
pratica, a diversos problemas como o chamado "déficit da
previdéncia"). Inobstante, conforme ja reconheci como uma
limitagdo do meu trabalho, a avaliagdo foi feita por emenda, e nao
por conjunto de emendas. A insisténcia com a classificagcdo por
emendas talvez reduza a relevancia de alguns temas, porém, auxilia
na depuragdo e desmistificagdo do niimero de emendas como um
dado supostamente relevante. Assim sendo, pensando no efeito que
esta emenda, individualmente, gerou, tendo sido pensada para uma
duragdo de apenas trés anos, deve ser classificada como de
saliéncia pontual.

Emenda de abrangéncia populacional muito baixa (servidores
publicos da area de saude), sem possibilidade de um impacto
indireto relevante para outras por¢des da populagdo que ndo os
profissionais de saude a servico do Estado, interessados em
acumularem cargos.

Nao cumpre o requisito da abrangéncia minima, eis que atinge uma
pequena quantidade de pessoas, sem grande potencial de efeito em
terceiros, bem como uma pequena por¢ao territorial/administrativa
do Brasil (apenas dois estados impactados).
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43

50

51

56

16 de
abril de 2004

15 de
fevereiro de 2006

15 de
fevereiro de 2006

21 de
dezembro de 2007

Altera o art. 42 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, prorrogando, por
10 (dez) anos, a aplicagao, por
parte da Unido, de percentuais
minimos do total dos recursos
destinados a irrigagdo nas
Regides  Centro-Oeste e
Nordeste.

Modifica o art. 57 da
Constituicdo Federal.

Acrescenta os §§ 4°, 5° e 6° ao
art. 198 da Constitui¢do
Federal.

Prorroga o prazo previsto no
caput do art. 76 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitorias e da outras
providéncias.

Prorroga a destina¢dao de recursos
da Unido para irrigacéo nas regioes
Centro-Oeste e Nordeste.

Aumenta o periodo de trabalho dos
parlamentares.

Permite a contratagdo de agentes
comunitarios de saude ¢ agentes de
combate as endemias.

Prorroga a DRU.

Considerando que a abrangéncia da emenda, apesar de ndo ser
excessivamente pequena, ¢ "limitada" tanto do ponto de vista
territorial (engloba apenas duas regides do Brasil), quanto do ponto
de vista temporal (ha uma prorrogagdo dos recursos por 10 anos),
trata-se de uma emenda pontual, de baixa saliéncia, ndo gerando
efeitos relevantes para o todo do projeto constitucional.

Trata-se de emenda de abrangéncia muito reduzida, eis que o
escopo de mudanga foi apenas o leve aumento do periodo de
trabalho dos parlamentares. Atinge por¢do pequena da populagio,
sem grande possibilidade de um efeito indireto relevante no todo
da Constitui¢ao e das pessoas que ela representa.

Esta emenda, basicamente, serviu para permitir a contratagdo de
dois novos tipos de profissionais integrantes do Sistema Unico de
Saude (SUS): agentes comunitarios de satde e agentes de combate
as endemias. A emenda, em verdade, tem abrangéncia muito
reduzida, eis que s6 gera impacto relevante para as pessoas que
atuam, ou pretendem atuar, nessas profissdes. Até porque a emenda
sequer descreve o que faz cada um destes profissionais, relegando
a posterior lei que o faca. Quando muito, a emenda pode promover
algum tipo de reenquadramento funcional em algumas carreiras da
area de saide em uma ou outra unidade federativa. Mas ¢ dificil
visualizar qualquer tipo de impacto realmente consideravel
causado por esta emenda que ultrapasse o interesse profissional de
um grupo reduzido. Trata-se, pois, de emenda com baixissimo
impacto em decisdes fundamentais.

A emenda prorroga a DRU por mais quatro anos. Abrangéncia
temporal baixa, feitas as mesmas ressalvas da explicagdo da
Emenda n.° 27 de 2000.
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57

60

63

68

69

18 de
dezembro de 2008

12 de
novembro de 2009

5de
fevereiro de 2010

22 de
novembro de 2011

30 de
margo de 2012

Acrescenta artigo ao Ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitorias para convalidar
os atos de criagdo, fusdo,

incorporagao e
desmembramento de
Municipios.

Altera o art. 89 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias para dispor sobre
o quadro de servidores civis e
militares do ex-Territorio
Federal de Rondoénia.

Altera o § 5° do art. 198 da

Constituicdo Federal para
dispor sobre piso salarial
profissional nacional €

diretrizes para os Planos de
Carreira de agentes
comunitarios de saude ¢ de
agentes de combate as
endemias.

Altera o art. 76 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias.

Altera os arts. 21, 22 e 48 da
Constituicdo Federal, para
transferir da Unido para o
Distrito Federal as atribuigdes
de organizar e manter a
Defensoria Publica do Distrito
Federal.

Convalida  modificacbes em
municipios feitas até o fim do ano
de 2006.

Dispde sobre o quadro de
servidores do extinto territorio
federal de Rondonia.

Prevé a criagdo, por lei posterior,
do plano de carreira para
os agentes comunitarios de satide e
os de combate as endemias.

Prorroga a DRU.

Transfere para o Distrito Federal a
competéncia sobre a Defensoria
Publica do Distrito Federal.

Trata-se de emenda que, apesar de tratar de um tema importante
para o federalismo brasileiro, ligado a criagdo e modificacdo de
municipios, tem uma abrangéncia temporal muito poco relevante.
Basicamente, a emenda convalida mudangas nesta area feitas até o
fim de 2006. Passada esta data, as normas estabelecidas por esta
emenda ndo t€ém o conddo de disciplinar mais nenhum tema. Os
efeitos, portanto, se esgotam na chegada de uma data determinada.
Emenda de baixa saliéncia, portanto.

Emenda de muito baixa saliéncia, pois sua abrangéncia territorial,
populacional e até temporal (eis que disciplina regras de transi¢ao
acerca do extinto territorio federal) ¢ muito pequena.

A mesma justificativa usada para a Emenda n.° 51 de 2006 vale
para a defini¢do desta como emenda de baixa abrangéncia. Esta,
em verdade, tem menos impacto do que aquela, eis que a emenda
serve, apenas, a imposi¢ao constitucional de um dever legislativo
de posterior regulamentagdo do plano de carreira dos agentes
comunitarios e agentes de combate a endemias. Trata-se, pois, de
uma emenda tipicamente voltada a um pequeno grupo.

A emenda prorroga a DRU por mais quatro anos. Abrangéncia
temporal baixa, feitas as mesmas ressalvas da explicagdo da
Emenda n.° 27 de 2000.

Abrangéncia territorial minima.
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70

77

78

30 de
margo de 2012

12 de
fevereiro de 2014

15 de
maio de 2014

Acrescenta art. 6°-A a Emenda
Constitucional n.° 41, de 2003,
para estabelecer critérios para
o calculo e a corre¢do dos
proventos da aposentadoria
por invalidez dos servidores
publicos que ingressaram no
servico publico até a data da
publicagdo daquela Emenda
Constitucional.

Altera os incisos II, III e VIII
do § 3° do art. 142 da
Constituicdo Federal, para
estender aos profissionais de
saude das Forcas Armadas a
possibilidade de cumulagéo de
cargo a que se refere o art. 37,

inciso X VI, alinea "c".

Acrescenta art. 54-A ao Ato
das Disposigdes
Constitucionais Transitorias,
para dispor sobre indenizagao
devida aos seringueiros de que
trata o art. 54 desse Ato.

Abrangéncia populacional minima ndo atingida (atinge,
basicamente, servidores publicos aposentados por invalidez,
especificamente na corregdo de seus proventos).

Estabelece critérios para calculo e
corre¢do  de  proventos  de
aposentadoria por invalidez dos
servidores publicos.

Abrangéncia populacional minima nd3o atingida
basicamente, profissionais de satide das For¢as Armadas).

Regula a possibilidade de (atinge,
cumulagdo de  cargos  por
profissionais de saude a servico

das For¢as Armadas.

Abrangéncia populacional minima ndo atingida (atinge,
basicamente, seringueiros que se deslocaram para a Amazonia
durante a Segunda Guerra Mundial).

Versa sobre a indenizagdo de
seringueiros conhecidos como
“soldados da borracha".
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79

89

91

93

28 de
maio de 2014

16 de
setembro de 2015

19 de
fevereiro de 2016

9 de
setembro de 2016

Altera o art. 31 da Emenda
Constitucional n.° 19, de 4 de
junho de 1998, para prever a

inclusdo, em quadro em
extingdo da Administragdo
Federal, de servidores e

policiais militares admitidos
pelos Estados do Amapa e de
Roraima, na fase de instalagdo
dessas unidades federadas, e
da outras providéncias.

Da nova redagdo ao art. 42 do
Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitorias.

Estabelece a possibilidade,
excepcional e em periodo
determinado, de desfiliagdo
partidaria, sem prejuizo do
mandato.

Altera o Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias
para prorrogar a
desvinculagdo de receitas da
Unido e estabelecer a
desvinculagdo de receitas dos
Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Inclui servidores publicos dos
estados do Amapa e Roraima no
quadro em extingao da
Administragao Federal.

Prorroga a destinacdo de recursos
da Unido para irrigacdo nas regides
Centro-Oeste e Nordeste.

Estabelece, por periodo
determinado, a possibilidade de
desfiliacao partidaria sem prejuizo
do mandato.

Prorrogagdo da desvinculagdo de
receitas da Unido (DRU).

Abrangéncia populacional minima ndo atingida, bem como nao o
foram as abrangéncias territoriais e temporais, em se tratando de
emenda que versa sobre o reenquadramento funcional de
servidores de antigos territorios em quadros em extingdo da
Administragdo Federal.

Prorroga por 40 anos os patamares minimos de investimento em
irrigacdo nas regides Centro-Oeste e Nordeste. Trata-se de caso
limitrofe, porém, considerando a limitacdo territorial em apenas
duas regides, bem como a especificidade do tema tratado pela
emenda (irrigacdo), classifico como de baixa abrangéncia, ou seja,
uma emenda pontual.

Abrangéncia temporal minima ndo atingida (a possibilidade de
desfiliacao sem prejuizo do mandato se estendia apenas aos trinta
dias subsequentes a promulgacao da emenda).

A emenda prorroga a DRU por mais seis anos. Abrangéncia
temporal baixa, feitas as mesmas ressalvas da explicagdo da
Emenda n.° 27 de 2000.

85



96

98

7 de
junho de 2017

11 de
dezembro de 2017

Acrescenta § 7° ao art. 225 da

Constituicdo Federal para
determinar  que  praticas
desportivas  que  utilizem
animais ndo sdo consideradas
cruéis, nas condigdes que
especifica.

Altera o art. 31 da Emenda
Constitucional n° 19, de 4 de
junho de 1998, para prever a
inclusdo, em quadro em
extingdo da administragdo
publica federal, de servidor
publico, de integrante da
carreira de policial, civil ou
militar, e de pessoa que haja
mantido relagdo ou vinculo
funcional, empregaticio,
estatutario ou de trabalho com
a administragdo publica dos
ex-Territorios ou dos Estados
do Amapa ou de Roraima,
inclusive suas prefeituras, na
fase de instalacdo dessas
unidades federadas, e da
outras providéncias.

Trata sobre as praticas desportivas

com animais (emenda da
vaquejada).
Reenquadramento, funcional e

previdenciario, de servidores da
seguranca  publica dos  ex-
Territorios de Amapa e Roraima.

A emenda atinge uma pequena parcela da populagdo nacional que
trabalha ou aprecia este tipo de pratica, possuindo um efeito
econdmico para estas pessoas, comércios e até cidades, porém sem
grande possibilidade de um impacto em cadeia de amplitude
constitucionalmente mais relevante. Emenda de baixa saliéncia,
portanto.

Emenda que se aplica a um grupo tao restrito de pessoas, com tao
pouca capacidade de impacto em cadeia para além destes
beneficiarios, que ndo pode ser considerada com relevancia mais
do que pontual. Ainda, do ponto de vista temporal, a emenda perde
a utilidade pratica tdo logo venham a falecer os ultimos
beneficiarios do reenquadramento funcional (ou seja, trata-se,
também, de uma emenda com prazo — ndo determinado, mas
determinavel — para ter efeitos cessados).
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99

101

104

106

15 de
dezembro de 2017

4 de julho de 2019

05 de dezembro de
2019

08 de maio de
2020

Altera o art. 101 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, para instituir
novo regime especial de
pagamento de precatorios, € 0s
arts. 102, 103 e 105 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais
Transitorias.

Acrescenta § 3° ao art. 42 da
Constituicdo Federal para
estender aos militares dos
Estados, do Distrito Federal e
dos Territoérios o direito a
acumulagdo de cargos
publicos prevista no art. 37,
inciso XVI.

Altera o inciso XIV do caput
do art. 21,0 § 4°do art. 32 e o
art. 144 da Constitui¢do
Federal, para criar as policias
penais federal, estaduais e
distrital.

Institui regime extraordindrio
fiscal, financeiro e de
contratacoes para
enfrentamento de calamidade
publica nacional decorrente de
pandemia.

Dispde sobre o prazo para
pagamento de precatorios
judiciais.

Permite o acumulo de cargos por
militares dos Estados e do Distrito
Federal.

Cria as policias penais federal, dos
estados e do Distrito Federal.

Adota medidas de enfrentamento
de situag¢ao de pandemia.

Trata-se de mais uma emenda sobre precatorios. No entanto, ao
contrario das demais, esta possui seus mais relevantes efeitos
adstritos a um periodo de quatro anos, qual seja a alteracdo o prazo
maximo para pagamento de precatorios, de 2020, para 2024. Nao
atinge, portanto, a abrangéncia temporal minima.

Abrangéncia populacional minima ndo atingida
basicamente, militares com interesse em acumular cargos).

(atinge,

Apesar de criar uma policia, no fundo esta emenda apenas edifica
em nivel constitucional a carreira dos policiais penais, que ja
atuavam ha muito nos servigos de carceragem. O impacto,
portanto, ¢ minimo para além destes profissionais. Baixa
abrangéncia, portanto.

Estabelece um regime fiscal extraordindrio para o combate da
pandemia de Covid-19. Por mais central que seja o tema da garantia
da saude e da vida na ordem constitucional, deve ser considerada
uma emenda de baixa relevincia, ou de relevancia pontual,
justamente por sua pouca abrangéncia temporal, uma vez que seu
texto prevé o cessamento de seus efeitos com o fim do estado de
calamidade publica (o que durou, na pratica, ndo mais do que dois
anos).

87



107

110

119

02 de julho de
2020

12 de julho de
2021

27 de abril de
2022

Adia, em razdo da pandemia
da Covid-19, as eleigoes
municipais de outubro de
2020 e os prazos eleitorais
respectivos

Acrescenta o art. 18-A ao Ato

das Disposigdes
Constitucionais Transitorias,
para  dispor sobre a
convalidacdo de atos

administrativos praticados no
Estado do Tocantins entre 1°
de janeiro de 1989 e 31 de
dezembro de 1994.

Altera o Ato das Disposi¢oes

Constitucionais  Transitorias
para determinar a
impossibilidade de
responsabilizagdo dos

Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios e dos agentes

publicos desses entes
federados pelo
descumprimento, nos

exercicios financeiros de 2020
e 2021, do disposto no caput
do art. 212 da Constituicdo
Federal, e da  outras
providéncias.

Adiamento das eleigoes
municipais em razao da pandemia
de Covid-19.

Convalida atos administrativos
realizados quando da formagao do
Estado do Tocantins, entre 1989 e
1994.

Impossibilita a responsabiliza¢ao
de entes e agentes publicos pelo
nao cumprimento dos
investimentos minimos em
educagdo durante a pandemia de
Covid-19.

Abrangéncia temporal minima ndo atingida (efeitos adstritos a
alguns meses).

Emenda de abrangéncia territorial muito baixa, adstrita a apenas
um estado. Ademais, possui recorte temporal também muito baixo.
Trata-se, pois, de emenda pontual.

Abrangéncia temporal minima nao atingida (efeitos adstritos a dois
anos).
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120

122

05 de maio de
2022

17 de maio de
2022

Acrescenta §§ 7°, 8°,9° 10 ¢
11 ao art. 198 da Constitui¢dao
Federal, para dispor sobre a
responsabilidade financeira da

Unido, corresponsavel pelo
Sistema Unico de Saude
(SUYS), na politica
remuneratoria e na

valorizagdo dos profissionais
que exercem atividades de
agente comunitario de saude e
de agente de combate as
endemias.

Altera a Constituigdo Federal
para elevar para setenta anos a
idade méxima para a escolha e
nomeacdo de membros do
Supremo Tribunal Federal, do
Superior Tribunal de Justiga,
dos  Tribunais  Regionais
Federais, do Tribunal Superior
do Trabalho, dos Tribunais
Regionais do Trabalho, do
Tribunal de Contas da Unido e
dos Ministros civis do
Superior Tribunal Militar.

&9

Estabelece o piso salarial dos
agentes comunitarios de saude e
dos agentes de combate a
endemias.

Abrangéncia populacional minima nfo atingida (interessa,
basicamente, a uma determinada classe de trabalhadores, cuja
relevancia numérica ndo € tio relevante).

Aumenta para 70 anos a idade
maxima para escolha de membros
das Cortes Superiores.

Ainda que possa a ter efeitos concretos relevantes na escolha de um
ou outro Ministro (que seria nomeado, ¢ deixou de ser; ou que ndo
seria, € acabou sendo, em razdo da emenda), em termos
constitucionais a abrangéncia da emenda ¢ minima, impactando em
um grupo pequeno de pessoas € assuntos.



123

14 de julho de
2022

Alterao  art. 225 da
Constituicdo  Federal para
estabelecer diferencial de
competitividade  para  os
biocombustiveis; inclui o art.
120 no Ato das Disposicdes
Constitucionais  Transitdrias
para reconhecer o estado de
emergéncia decorrente da
elevagdo extraordinaria e
imprevisivel dos precos do
petréleo, combustiveis e seus
derivados ¢ dos impactos
sociais dela  decorrentes;
autoriza a Unido a entregar
auxilio financeiro aos Estados
e ao Distrito Federal que

outorgarem créditos
tributarios do Imposto sobre
Operagdes relativas a

Circulacdo de Mercadorias ¢
sobre Prestagdes de Servigos
de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de
Comunicagdo (ICMS) aos
produtores e distribuidores de
etanol hidratado; expande o
auxilio Gas dos Brasileiros, de
que trataa Lein® 14.237,de 19
de novembro de 2021; institui
auxilio para caminhoneiros
autdbnomos; expande o
Programa Auxilio Brasil, de
que trata a Lein® 14.284, de 29
de dezembro de 2021.

Dentre outras matérias, estabelece
o pagamento do "Auxilio Brasil"
de R$600,00 até o fim do ano de
2022, bem como o voucher de
apoio a motoristas de dnibus.

Abrangéncia temporal minima ndo atingida (efeitos adstritos a
alguns meses).
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91

126 | 21 de dezembro de Altera a Constituicdo Federal, Conhecida como "emenda da A emenda, em suma, permite mudangas no orcamento do exercicio

2022 para dispor sobre as emendas transicdo", entre os governos fiscal de 2023, visando possibilitar a manuten¢do de programas
individuais ao projeto de lei Bolsonaro e Lula "3" sociais como o "Bolsa Familia" (cuja integralidade ndo se
orgamentaria, ¢ o Ato das encontrava prevista no or¢camento anteriormente aprovado),
Disposigoes Constitucionais excluindo, também, despesas desta natureza do teto de gastos. A
Transitérias para  excluir validade da emenda, porém, ¢ de apenas um ano. Possui, portanto,
despesas dos limites previstos abrangéncia temporal minima.

no art. 107; define regras para
a transicdo da Presidéncia da
Republica aplicaveis a Lei
Or¢amentaria de 2023; e da
outras providéncias.

Total: 29 emendas (29,10% das 134 reformas)



3.2.2. Emendas nao estruturantes ou de saliéncia moderada

TABELA 4 — Emendas nao estruturantes ou de saliéncia moderada

EC

Data Ementa

Breve resumo do que foi alterado

Breve justificativa da classificacio

R2

6 de abril de 1992 Dispde sobre a remuneragao
dos Deputados Estaduais e dos
Vereadores.

18 de
margo de 1993

Altera os arts. 40, 42, 102,
103, 155, 156, 160, 167 da
Constituicao Federal.

9de
junho de 1994

Altera o caput do art. 50 e seu
§ 2°, da Constitui¢ao Federal.

Determina um limite maximo para
a remuneragdo de deputados
estaduais e vereadores.

Possibilita a criagdo da IPMF,
extingue impostos de competéncia
dos Estados e dos Municipios e

promove alteragdes na
aposentadoria  dos  servidores
publicos.

Insere a  possibilidade de
convocacdo, determinada pelo

Congresso Nacional, de Ministros
de Estado para prestagdo de
informacoes.

Emenda que ndo pode ser considerada como de baixa abrangéncia,
vez que embora — aparentemente — apenas estes parlamentares
seriam afetados em seus salarios, além deste grupo ndo ser tdo
numericamente pequeno, ha um evidente impacto economico desta
decisdo em todos os estados e municipios do pais, além dos efeitos
potenciais em uma série de outros servidores, cujo salario muitas
vezes € embasado, ou até mesmo indexado, ao salario dos
vereadores e deputados. Ademais, trata-se de uma emenda de
impacto apenas instrumental, ndo podendo ser considerada
estruturante.

Gera apenas impactos de natureza instrumental em temas que,
ainda que de longe, tocam em algumas decisdes fundamentais. A
IPMF impactou relevantemente na vida financeira dos brasileiros
e brasileiras durante algum periodo. A extincdo de tributos dos
Estados e Municipios colabora em alguma medida para um
desequilibrio federativo. E as alteragdes previdenciarias dos
servidores sdo relevantes para estes € para a economia dos entes
federados. Ndo ha, no entanto, uma verdadeira modificacdo
estrutural em nenhuma parte fundamental da Constituigéo.

A emenda aprimora os mecanismos de controle do Poder
Legislativo sobre o Poder Executivo, gerando um impacto na
separagao dos poderes que, contudo, ¢ instrumental e ndo
estrutural. Nao ¢é possivel, portanto, falar em impacto em decisdes
fundamentais.



R3

R 4

RS

RO

9 de
junho de 1994

9de
junho de 1994

9de
junho de 1994

9 de
junho de 1994

15 de
setembro de 1993

Altera a alinea "c¢" do inciso I,
a alinea "b" do inciso II, 0 § 1°
e o inciso Il do § 4° do art. 12
da Constituicdo Federal.

Altera 0 § 9° do art. 14 da

Constituicao Federal.

Altera o art. 82 da
Constituicao Federal.

Acrescenta o § 4° ao art. 55 da
Constituicao Federal.

Da nova redagéo ao art. 16 da
Constituicao Federal.

Altera alguns requisitos
relacionados aos direitos de
nacionalidade.

Adiciona requisitos de probidade e
moralidade na sele¢do de agentes
publicos.

Reduz o mandato presidencial de
cinco (5) para quatro (4) anos.

Trata sobre a suspensdo de
mandato durante o tramite de
processo de cassagao.

Estabelece o
anualidade ou
eleitoral.

principio  da
anterioridade

Em se tratando de emenda que trata sobre requisitos de
reconhecimento de nacionalidade que, indiretamente, afetam a
definicdo do estatuto juridico de todos os brasileiros, sendo
inclusive um direito individual de todos eles, ndo classifiquei esta
como uma emenda de baixa abrangéncia. E certo, no entanto, que
nao promove nenhuma mudanga verdadeiramente estrutural.

Emenda tipicamente instrumental, tratando de requisitos gerais
para o provimento de cargos publicos, mas sem promover
mudangas estruturais em decisdes fundamentais.

A mudanga ¢ relevante, mas por si s4, ndo causa um redesenho
estrutural no presidencialismo. Essa modificagdo estrutural vird a
correr alguns anos mais tarde, com a reelei¢do possibilitada pela
Emenda Constitucional n.° 16 de 1997.

Apesar de a emenda afetar, de forma direta, apenas os
parlamentares, do ponto de vista do impacto indireto, toda a
populagdo tem interesse na garantia da probidade e decoro por
parte de seus representantes, que ¢ tutelada pela disciplina
constitucional dos procedimentos de cassag@o. Trata-se, pois, de
emenda tipicamente instrumental, tratando de uma minucia do
processo de cassagdo, mas sem promover mudangas estruturais em
decisdes fundamentais.

A emenda ¢ relevante para a dindmica do jogo democratico no Pais,
no entanto, ndo promove uma mudanga estrutural no desenho do
sistema eleitoral e nas decisdes fundamentais que integral o nucleo
da Constituicdo. Nao se trata, portanto, de uma emenda
estruturante.
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16 de
agosto de 1995

16 de
agosto de 1995

16 de
agosto de 1995

Altera o § 2° do art. 25 da Permite a concessao, por parte dos
Constituicao Federal. Estados, dos servigos locais de gas
canalizado a empresas privadas.

Altera o § 2° do art. 25 da
Constituicdo Federal.

Suprime o conceito de empresa
brasileira de capital nacional.

Altera o inciso XI e a alinea
"a" do inciso XII do art. 21 da
Constituicao Federal.

Permite a concessdo, ao setor
privado, de servigos de
telecomunicagdes.

Esta reforma, na linha de outras que versam sobre a possibilidade
de concessdes e permissdes ao setor privado, quando analisada
individualmente, ndo pode ser considerada como responsavel por
um impacto estrutural no cerne da Constituicao de 1988. Ainda que
estas, pensadas em conjunto, talvez possam representar um
impacto em decisdo fundamental (analise "em bloco" que foge o
escopo ¢ a metodologia deste trabalho), notadamente a do
constitucionalismo dirigente, no que diz respeito ao atingimento
do objetivo da republica disposto no art. 3°, II da Constituicao
("garantir o desenvolvimento nacional"), ndo € possivel dizer que
a possibilidade de '"privatizacdo" de um servigo publico
individualmente considerado (sobretudo o de gas canalizado, que
ndo ¢ um dos mais relevantes da Constituigdo) muda
estruturalmente o desenho da Constitui¢do em algum ponto.

A supressdo deste conceito permitiu uma abertura econdémica ao
capital estrangeiro, sobretudo por possibilitar, a partir de seus
efeitos, a participagdo de empresas brasileiras de capital
estrangeiro em contratos de concessdo de lavra de recursos
minerais. Na linha da justificativa utilizada na Emenda n.° 5 de
1995, porém, ndao ¢é possivel afirmar que esta modificagdo,
relevante para um setor, tenha gerado impacto estrutural em
alguma decisao fundamental da Constituigao.

Esta reforma, na linha de outras que versam sobre a possibilidade
de concessdes e permissdes ao setor privado, quando analisada
individualmente, ndo pode ser considerada como responsavel por
um impacto estrutural no cerne da Constituicao de 1988. Ainda que
estas, pensadas em conjunto, talvez possam representar um
impacto em decisdo fundamental, ndo ¢é possivel dizer que a
possibilidade de 'privatizagdo" de wum servico publico
individualmente considerado (ainda que se trate do setor de
telecomunicagdes, que ¢ muito estratégico) muda estruturalmente
a Constituicdo em algum ponto. Vide justificativa utilizada na
Emenda n.° 5 de 1995.
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11

13

10 de
novembro de 1995

2 de maio de 1996

22 de
agosto de 1996

Danovaredagdo aoart. 177 da Permite a concessdo, ao setor

Constituicao Federal, privado, de servigos de petroleo e
alterando e inserindo  gas.
paragrafos.

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

Torna possivel a admissdao de
estrangeiros em universidades,
estendendo as institui¢des de
pesquisa cientifica e tecnologica a
autonomia de que ja gozavam as
universidades.

Da nova redagdo ao inciso II
do art. 192 da Constituicdo
Federal.

Extingue o monopolio estatal dos
resseguros.

Esta reforma, na linha de outras que versam sobre a possibilidade
de concessdes e permissdes ao setor privado, quando analisada
individualmente, ndo pode ser considerada como responsavel por
um impacto estrutural no cerne da Constituigao de 1988. Ainda que
estas, pensadas em conjunto, talvez possam representar um
impacto em decisdo fundamental, ndo ¢é possivel dizer que a
possibilidade de 'privatizagdo" de wum servico publico
individualmente considerado (ainda que se trate do setor de
telecomunicagdes, que ¢ muito estratégico) muda estruturalmente
a Constituicdo em algum ponto. Vide justificativa utilizada na
Emenda n.° 5 de 1995.

Apesar de — aparentemente — apenas estrangeiros serem
impactados pela primeira inovacdo da emenda, nao se pode ignorar
que sera impactada também toda a comunidade académica,
formada por inimeras instituicdes de ensino, pesquisadores e
professores que terdo contato com pessoas de outros paises, com
grande potencial, em termos de projeto de desenvolvimento do
conhecimento, ciéncia e tecnologia do pais, de que esta experi€éncia
extrapole o meio universitario em seus efeitos. Ademais, a
concessdo de autonomia as instituigdes de pesquisa cientifica e
tecnologica também € relevante para o desenvolvimento nacional.
Esta modificagdo, no entanto, ndo ¢ estrutural, e sim de apenas dois
aspectos destas areas. O desenho geral da educagdo superior ¢ da
ciéncia e tecnologia permanecem, apds a emenda, intactos.

Esta reforma, na linha de outras que versam sobre a possibilidade
de concessdes e permissdes ao setor privado, quando analisada
individualmente, ndo pode ser considerada como responsavel por
um impacto estrutural no cerne da Constitui¢do de 1988. Vide
justificativa utilizada na Emenda n.° 5 de 1995.
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18

19

6 de
fevereiro de 1998

5de
junho de 1998

Dispde sobre o regime
constitucional dos militares.

Modifica o regime e dispde
sobre principios e normas da
Administragio Publica,
servidores e agentes politicos,
controle de despesas e
finangas publicas e custeio de
atividades a cargo do Distrito
Federal, e da outras
providéncias.

Modifica e detalha, em nivel
constitucional, as regras que
versam sobre o estatuto juridico
dos militares.

Reforma administrativa

A emenda possui uma abrangéncia populacional razoavel,
impactando diretamente em um grande nimero de militares, com
potencial de impacto indireto em toda a populagdo. A emenda trata
de detalhes importantes sobre direitos, deveres ¢ a organizagdo das
carreiras militares, da Unido (Forgas Armadas) e dos Estados
(Policias Militares). Ndo ha, porém, impacto estrutural em
nenhuma das decisdes fundamentais.

Trata-se de uma emenda tipicamente instrumental/ndo estrutural.
Isto porque promove modificagdes e adicdes em muitos artigos
(dando uma impressdo, a priori, de se tratar de uma emenda
"global"), no entanto, boa parte do seu contetido versa sobre
minucias/detalhes da Administragdo Publica, ¢ ndo sobre temas
impactantes em decisdes fundamentais. Em suma, esta emenda traz
uma reforma administrativa que contempla como principais
mudancas: a adicdo do principio da eficiéncia & Administragdo
Publica, um aumento para trés anos do periodo para aquisi¢do da
estabilidade aos servidores publicos, e o estabelecimento de limites
de gastos com custeio de pessoal. Uma série de outras temas sdo
tratados. Nenhum deles, porém, é capaz de impactar de forma
realmente estruturante o desenho da gestdo publica no Brasil.
Mesmo a adigdo do principio da eficiéncia, que representa uma
visdo mais "gerencialista" sendo inserida no bojo dos principios da
Administragdo do art. 37, em verdade, apesar de ter um valor
retorico, ndo parece adicionar nenhuma grande inovagdo ao
desenho ja anteriormente existente.
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22

23

19 de
margo de 1999

3 de
setembro de 1999

Acrescenta paragrafo tnico ao
art. 98 e altera as alineas "i" do
inciso I do art. 102 e "c¢" do
inciso I do art. 105 da
Constituicao Federal.

Estabelece a criagdo dos Juizados
Especiais  Federais, alterando
algumas competéncias do STF e do
STJ em matéria de habeas corpus.

Altera os arts. 12, 52, 84, 91,
102 e 105 da Constituicao
Federal (criagdo do Ministério
da Defesa).

Criacdo do Ministério da Defesa.

A emenda permite a criagdo dos Juizados Especiais Federais,
alterando algumas competéncias dos Tribunais Superiores em
matéria de habeas corpus. Ela possui, portanto, relevancia
instrumental/ndo estrutural, eis que modifica um aspecto especifico
da matéria (referente a disciplina da atuag@o do Poder Judiciario),
porém, sem promover um novo desenho para ela como um todo.
Ainda que os Juizados Especiais sejam importantes, ¢ nitido que
esta mudanga ndo tem o conddo de transcender seus impactos para
o todo do Poder Judicidrio, ficando adstrita a regulagao de como se
dard o acesso a justi¢ga em casos de menor complexidade ou menor
valor da causa, de competéncia da Justica Federal.

A emenda extingue os Ministérios Militares, passando suas
atribuicoes aos Comandantes das For¢as Armadas, deixando todos
subordinados ao Ministério da Defesa. A emenda ¢ relevante no
sentido de ressaltar a subordina¢do das For¢as Armadas a um poder
que pode ser civil (vez que nao ha disposi¢do proibindo o exercicio
- por militar - do cargo de Ministro da Defesa). Esta subordinagao,
na verdade, ja era estabelecida pelo proprio texto constitucional
original, quando subordina as Forgas Armadas, no art. 142, a todos
os Poderes Constitucionais, com chefia suprema do Presidente da
Republica. Neste sentido, ainda que a emenda pareca rumar no
sentido de um aprimoramento do Estado Democratico de Direito
(no sentido de submeter a for¢a das armas ao poder civil), ndo ¢
possivel dizer que esta emenda estabeleceu um novo desenho ao
tema. Caso, por exemplo, tivesse sido vedado o exercicio, por
militar, do cargo de Ministro da Defesa, talvez isto tivesse
acontecido. Ao fim e ao cabo, continuou sendo possivel que as
for¢as militares fossem controladas por militares, tanto ¢ que, desde
o0 ano de 2018, quatro militares ja assumiram a pasta.
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24

25

28

30

10 de
dezembro de 1999

15 de
fevereiro de 2000

26 de
maio de 2000

14 de
setembro de 2000

Altera dispositivos da
Constitui¢ao Federal
pertinentes a representagao
classistas na Justiga do
Trabalho.

Altera o inciso VI do art. 29 e
acrescenta o art. 29-A a
Constituicdo  Federal, que
dispdem sobre limites de
despesas com o Poder
Legislativo Municipal.

Da nova redagdo ao inciso
XXIX do art. 70 e revoga o art.
233 da Constitui¢ao Federal.

Altera a redacao do art. 100 da

Constituicao Federal e
acrescenta o art. 78 no Ato das
Disposi¢does  Constitucionais
Transitorias, referente ao

pagamento de
judiciarios.

precatorios

Extingue a representacdo classista
na Justi¢a do Trabalho.

Estabelece limites de despesas
para o Poder Legislativo
Municipal

Iguala o prazo de prescricdo dos
créditos trabalhistas de
trabalhadores rurais e urbanos.

Dispde sobre o regime de
pagamento de precatorios
judiciais.

A extingdo da representacdo classista dentre os julgadores da
Justica do Trabalho era uma pauta historica dos trabalhadores,
representando uma mudanga relevante do ponto de vista do acesso
destes a direitos trabalhistas no ambito judicial. No entanto, trata-
se de uma mudanga adstrita a apenas um aspecto do Poder
Judiciario em sua completude, nao sendo possivel falar em impacto
estrutural.

A emenda impdes, de acordo com o tamanho da cidade, limites de
despesas para o Poder Legislativo Municipal. A emenda tem uma
relevancia instrumental ndo estrutural, ndo impactando
relevantemente em nenhuma decisdao fundamental.

Na linha do que ja salientei na nota metodologica do trabalho, ndo
classificarei como estruturante toda a emenda que versar sobre
matéria de direitos individuais ou fundamentais. Neste caso, a
emenda promove uma alteragdo de trés anos no prazo prescricional
de créditos trabalhistas de trabalhadores ruais. Trata-se de
disposi¢ao importante, porém muito instrumental e especifica. Nao
se enquadra, portanto, como tendo impacto estrutural.

Ao reformar a redagdo do art. 100 da Constituicdo, esta emenda
estabeleceu a obrigatoriedade de inclusdo de dotagdo orcamentaria
para pagamento de precatdrios, bem como o estabelecimento de
prazo maximo para seu pagamento (ainda que isso ndo tenha
funcionado plenamente na pratica). Trata-se, portanto, de uma
emenda que traz mudangas instrumentais, embora ndo
estruturantes.
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31

33

35

36

18 de
dezembro de 2000

12 de
dezembro de 2001

21 de
dezembro de 2001

29 de
maio de 2002

Altera o Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias,
introduzindo artigos que criam
o Fundo de Combate e
Erradicagdo da Pobreza.

Altera os arts. 149, 155 ¢ 177
da Constituicao Federal.

Da nova redagio ao art. 53 de
Constituicao Federal.

Danovaredagdo ao art. 222 da
Constituicdo Federal, para
permitir a participagdo de
pessoas juridicas no capital
social de empresas
jornalisticas e de radiodifusdo
sonora e de sons e imagens,
nas condi¢des que especifica.

Cria o Fundo de Combate e
Erradicagdo da Pobreza.

Dispoe sobre as Contribui¢des
Sociais e de Intervengdo no
Dominio Econémico (CIDE).

Alteracdoes nas imunidades dos
Deputados e Senadores.

Permite a participacdo de capital
estrangeiro nas empresas
jornalisticas e de radiodifusdo.

Com duragdo de 10 anos, que ja pode ser considerada mais do que
minimamente abrangente, a referente emenda certamente toca em
temas relevantes do ponto de vista das decisdes fundamentais da
Constituicdo. No entanto, ndo é possivel dizer que a criagdo do
fundo reestruturou o sistema de combate a pobreza e a
marginalizagdo, inaugurando um novo capitulo nesta seara. Isto
ocorre porque o fundo possui uma composi¢io de receita bastante
defasada (por exemplo, faz parte dele a renda proveniente do
Imposto sobre Grandes Fortunas, que sequer foi regulamentado),
bem como seu funcionamento parece um tanto impreciso. A
emenda, neste sentido, representa um importante "esforco
adicional" no sentido do combate a marginalizagdo, mas nao
apresenta uma nova estrutura neste campo.

Esta emenda estabeleceu um instrumento adicional de intervengéo,
por parte do Estado, no dominio econémico, notadamente na
regulacdo do mercado de combustiveis. Ndo houve, no entanto,
alteracdo estrutural em nenhuma decisdo fundamental.

O critério da abrangéncia populacional minima se encontra
cumprido, vez que considerando que parlamentares sdo
representantes do povo e dos estados, a imunidade tem um impacto
indireto na voz dos representados. Nao h4, aqui, impacto estrutural,
eis que as mudangas promovidas pela emenda sdo bastante sutis.

A emenda promove uma abertura ao capital estrangeiro nos
veiculos de midia que, ao fim e ao cabo, permaneceram sendo de
concessdo exclusiva a brasileiros natos, naturalizados e empresas
brasileiras. Ndo se trata de uma emenda pontual, eis que ha um
potencial de impacto populacional indireto relevante, mas também
ndo ha mudanga estrutural.
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37

39

40

41

13 de
junho de 2002

20 de
dezembro de 2002

30 de
maio de 2003

31 de
dezembro de 2003

Altera os arts. 100 e 156 da

Constitui¢ao Federal e
acrescenta os arts. 84, 85, 86,
87 e 88 ao Ato das
Disposi¢des  Constitucionais
Transitorias.

Acrescenta o art. 149-A a
Constituicao Federal

(Instituindo contribui¢do para
custeio do servico de

iluminagdo  publica  nos
Municipios e no Distrito
Federal).

Altera o inciso V do art. 163 e
o art. 192 da Constituicdo
Federal, € o caput do art. 52 do
Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias.

Modifica os arts. 37, 40, 42,
48, 96, 149 e 201 da
Constitui¢do Federal, revoga o
inciso IX do § 3 do art. 142 da
Constituicao Federal e
dispositivos da  Emenda
Constitucional n.° 20, de 15 de
dezembro de 1998, e da outras
providéncias.

Prorroga e modifica a CPMF e

dispde sobre o regime de
pagamento de precatorios
judiciais.

Cria a Contribui¢do para Custeio
do Servico de Iluminagao Publica
(COSIP).

Revoga disposicdes sobre o
Sistema Financeiro Nacional.

Reforma da Previdéncia.

Ainda que seja muito pouco abrangente a emenda no que diz
respeito a prorrogacdo da CPMF por mais dois anos, no que diz
respeito ao regime de precatorios, esta emenda promove
modificagdes instrumentais importantes, ainda que ndo
estruturantes. Basicamente, ha a disciplina do pagamento das
Requisi¢oes de Pequeno Valor oriundas de condenagao judicial da
Fazenda Publica, a vedacdo de fracionamento de precatodrios,
dentre outras minucias do tema.

Promove reforma meramente instrumental, ndo alterando
estruturalmente nenhuma decisdo fundamental da Constituigao.

Esta emenda tem como finalidade diminuir a regulamentagdo do
Sistema Financeiro Nacional. Assim, a emenda
desconstitucionaliza uma série de temas sobre os quais lei
complementar que versasse sobre o assunto deveria tratar. Ao fim
e ao cabo, continuou a cargo de lei complementar a regulamentagao
do tema, ainda que com maior liberdade. Nao ¢é possivel dizer que
esta mudanga promoveu uma verdadeira mudanga de paradigma
em alguma decisdo fundamental da Constituigao.

Esta emenda tem carater instrumental, ¢ ndo estrutural como a
anterior. Apesar de seguir uma tendéncia semelhante, ela ¢ muito
menos impactante, versando sobretudo sobre a previdéncia dos
servidores publicos. A principal modificagdo foi o céalculo da
aposentadoria dos servidores publicos a partir da média salarial de
suas remuneracdes recebidas, e ndo pelo ultimo patamar de salario
antes de se apostar. Nao ha, portanto, uma mudanca estrutural.
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42

44

46

47

48

31 de
dezembro de 2003

1 de julho de 2004

6 de maio de 2005

6 de julho de 2005

11 de
agosto de 2005

Altera o Sistema Tributario
Nacional e da  outras
providéncias.

Altera o Sistema Tributario
Nacional e da  outras
providéncias.

Altera o inciso IV do art. 20 da
Constitui¢ao Federal.

Altera os arts. 37, 40, 195 ¢
201 da Constitui¢do Federal,
para dispor sobre a
previdéncia social, e da outras
providéncias.

Acrescenta o § 3° ao art. 215
da  Constituicdo  Federal,
instituindo o Plano Nacional
de Cultura.

Estabelece um regime
diferenciado para pequenas e
microempresas, além de prorrogar
a CPMF, a DRU e o prazo da Zona
Franca de Manaus.

Altera a  porcentagem  de
distribui¢do da CIDE para Estados
e Distrito Federal.

Altera a propriedade da Unido
sobre ilhas costeiras, passando-a
aos Municipios quando estes
sediam cidades.

Reforma da Previdéncia.

Institui o Plano Nacional de

Cultura.

No que diz respeito a CPMF, a DRU e ao prazo da Zona Franca de
Manaus, a emenda seria pouco abrangente. No entanto, quando
estabelece regime diferenciado as pequenas e microempresas,
possibilitando - inclusive - o desenvolvimento do Simples
Nacional, a emenda promove mudangas instrumentais, ainda que
sem um redesenho de decisdo fundamental.

A emenda altera o repasse da CIDE aos Estados e ao Distrito
Federal, de 25% para 29%. Nao ¢ possivel falar em impacto em
decisdao fundamental.

Trata-se de disposi¢do instrumental, que interfere em um detalhe
atinente ao sistema federativo, porém, sem qualquer capacidade de
impacto estrutural.

Nao se trata de emenda tipicamente estruturante. Esta reforma
versou sobre temas relevantes, como a possibilidade de
aposentadoria integral por tempo de servigo (ou seja, antes esmo
do atingimento da idade minima), além da criagdo do sistema de
beneficios para auxiliar pessoas de baixa renda. Estas mudangas,
dentre outras promovidas, porém, ndo promovem um redesenho de
todo o sistema de previdéncia, como fazem as Emendas de n.° 20 e
de n.° 103. Trata-se, portanto de emenda de carater instrumental,
ndo estruturante.

A emenda cria um mandado de regulamentagdo, fazendo referéncia
a lei complementar, que visa estabelecer um plano plurianual de
medidas de cultura, bem como a definicdo de quais sdao as acdes
mais relevantes tendo em vista a integragao das politicas de cultura.
Trata-se de emenda que versa sobre aspectos instrumentais do
constitucionalismo dirigente brasileiro, embora nao promova nele
nenhuma mudanga estrutural.
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52

54

9 de
fevereiro de 2006

9 de
margo de 2006

21 de
setembro de 2007

Altera a redacdo da alinea b e
acrescenta alinea ¢ ao inciso
XXIII do caput do art. 21 e
altera a redag@o do inciso V do

caput do art. 177 da
Constituicdo  Federal para
excluir do monopolio da

Unido a  producdo, a
comercializagdo ¢ a utilizacdo
de radioisotopos de meia-vida
curta, para usos médicos,
agricolas e industriais.

Danovaredagdo ao § 1° do art.
17 da Constituicdo Federal
para disciplinar as coligagdes
eleitorais.

D4 nova redagédo a alinea ¢ do
inciso I do art. 12 da
Constituicao Federal e
acrescenta art. 95 ao Ato das

Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, assegurando o
registro nos consulados de
brasileiros  nascidos  no

estrangeiro.

Extingue o monopolio estatal
sobre a produgdo, comercializagdo
e utilizacdo de radioisotopos.

Garante aos partidos politicos
autonomia para realizar coligacdes
eleitorais sem obrigatoriedade de
vinculagdo entre as candidaturas
em ambito nacional, estadual,
distrital ou municipal.

Garante o registro consular aos
brasileiros nascidos no estrangeiro

Esta reforma, na linha de outras que versam sobre a possibilidade
de concessdes e permissdes ao setor privado, quando analisada
individualmente, ndo pode ser considerada como responsavel por
um impacto estrutural no cerne da Constituigao de 1988. Ainda que
estas, pensadas em conjunto, talvez possam representar um
impacto em decisdo fundamental, ndo ¢é possivel dizer que a
possibilidade de 'privatizagdo" de wum servico publico
individualmente considerado muda estruturalmente a Constitui¢ao
em algum ponto. Vide justificativa utilizada na Emenda n.° 5 de
1995.

A emenda amplia as possibilidades de coligacdo partidaria,
tornando possivel que partidos se coliguem apenas no ambito de
um Municipio, ou Estado, sem necessariamente haver uma
vinculagdo em ambito nacional (sendo o contrario, também,
verdadeiro). O tema ¢ relevante do ponto de vista instrumental,
embora ndo seja possivel que ele promove um novo desenho no
sistema eleitoral. Nao se trata, portanto, de emenda estruturante.

Ainda que seja potencialmente baixo o escopo de pessoas afetadas
diretamente por esta emenda, em se tratando de emenda que trata
sobre requisitos de reconhecimento de nacionalidade que,
indiretamente, afetam a definicdo do estatuto juridico de todos os
brasileiros, sendo inclusive um direito individual de todos eles, ndo
classifiquei esta como uma emenda de baixa abrangéncia. E certo,
no entanto, que ndo promove nenhuma mudanga verdadeiramente
estrutural.
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58

21 de
setembro de 2007

24 de
setembro de 2009

Altera o art. 159 da
Constitui¢ao Federal,
aumentando a entrega de
recursos pela Unido ao Fundo
de Participacao dos
Municipios.

Altera a redagdo do inciso IV
do caput do art. 29 e do art. 29-
A da Constituicdo Federal,
tratando das  disposicdes
relativas a recomposi¢cdo das
Céamaras Municipais.

Aumenta os recursos destinados ao
fundo de participacdo  dos
municipios.

Altera o limite de despesas do
Poder Legislativo Municipal e sua
composicao, de acordo com o
tamanho da cidade.
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A emenda tem uma importancia no fomento de um federalismo
cooperativo, mas ndo promove nenhuma mudanga estrutural nesta
decisdo fundamental.

Emenda tipicamente instrumental, que ndo promove mudangas
estruturais em decisdes fundamentais.
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61

12 de
novembro de 2009

12 de
novembro de 2009

Acrescenta § 3° ao art. 76 do
Ato das Disposigoes
Constitucionais  Transitorias
para reduzir, anualmente, a
partir do exercicio de 2009, o
percentual da Desvinculagdo
das Receitas da  Unido
incidente sobre os recursos
destinados a manutengdo ¢
desenvolvimento do ensino de
que ftrata o art. 212 da
Constituicdo Federal, da nova
redagdo aos incisos [ e VII do
art. 208, de forma a prever a
obrigatoriedade do ensino de
quatro a dezessete anos e
ampliar a abrangéncia dos
programas suplementares para
todas as etapas da educagdo
basica, e da nova redacdo ao §
4° do art. 211 e ao § 3° do art.
212 e ao caputdo art. 214, com
a inser¢ao neste dispositivo de
inciso VL.

Altera o art. 103-B da
Constituicdo Federal, para
modificar a composi¢do do
Conselho Nacional de Justica.

Dispoe  sobre  os
destinados a educagao.

Altera a composi¢cao do CNJ.

recursos
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Diferentemente das emendas que versavam sobre o FUNDEF e o
FUNDEB, esta emenda altera pontos mais periféricos e
instrumentais dos recursos destinados a educagio, ndo podendo ser
considerada uma reforma de carater estruturante do tema.

Esta emenda traz, como principal mudanga, a determinagao de que
o presidente do Supremo Tribunal Federal seja, também, o
presidente do Conselho Nacional de Justica. Ndo ¢ possivel
imaginar que esta emenda impacte apenas a pessoa do Presidente
do STF ou do CNJ, sendo razoavel pensar também nos impactos
indiretos desta emenda para todo o sistema judiciario e seu
controle. Este impacto, no entanto, ¢ instrumental e ndo estrutural,
ndo se podendo aduzir que esta emenda redesenhou o sistema
judiciario ou coisa que o valha.
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64

65

9 de
dezembro de 2009

5de
fevereiro de 2010

14 de
julho de 2010

Altera o art. 100 da

Constituicao Federal e
acrescenta o art. 97 ao Ato das
Disposi¢des  Constitucionais
Transitorias, instituindo

regime especial de pagamento
de precatorios pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Altera o art. 6° da Constituigao

Federal, para introduzir a
alimentagdo como direito
social.

Altera a denominagdo do
Capitulo VII do Titulo VIII da
Constituicao Federal e
modifica o seu art. 227, para
cuidar dos interesses da
juventude.

Segunda reforma dos precatorios.

Inclui a alimentacdo como um

direito fundamental.

Dispde sobre os
jovens.

direitos dos

A emenda versa, dentre outras coisas, sobre a ordem de prioridades
para pagamentos de precatorios. Estabelece ainda, uma série de
minucias sobre a matéria. Nao ¢ possivel dizer que se trata de uma
emenda pontual ou episddica (eis que a maior parte de seus efeitos
sdo perenes). No entanto, também ndo ¢ possivel dizer que houve
mudangas estruturais em decisdes fundamentais.

Nao classificarei como de alta saliéncia todas as emendas que
tratam de direitos fundamentais. Ainda que esta emenda seja uma
reforma realizada em uma porg¢éo muito relevante da Constituigao,
¢é possivel dizer que seu impacto no nicleo fundamental, em termos
de relevancia, ndo ¢é tdo grande assim. Para sustentar esta posicao,
bastaria, por exemplo, alegar que a Constituicdo em seu texto
original, ja trazia o direito & vida e o principio da dignidade da
pessoa humana, ndo sendo razoavel sustentar que o direito a
alimentag@o ja ndo fazia parte do contetido destas normas. Neste
sentido, a reforma em comento seria muito mais um “refor¢o” do
que uma verdadeira inovagdo em matéria de decisdes
fundamentais. Por estas razoes, classifiquei esta como uma emenda
de impacto moderado, ndo estruturante. Vale a comparagdo com a
justificativa da Emenda n.° 26 de 2000, que estabelece, entre os
direitos fundamentais sociais, o direito a moradia (classificada, por
mim, como emenda estruturante).

Justificativa semelhante a dada na emenda anterior (n.° 64 de 2010)
se aplica aqui. Ainda que esta emenda cuide de tema de extrema
relevancia (direitos dos jovens), ndo é possivel, pela analise de seu
conteudo, afirmar que ela promoveu um redesenho da ja
estruturada protegdo constitucional da juventude. Trata-se, pois, de
uma emenda de "reforgo" ou "aprimoramento” da protecao destes
direitos, ¢ n3o de uma emenda estruturante de decisdes
fundamentais.
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67

71

14 de
julho de 2010

23 de
novembro de 2010

30 de
novembro de 2012

Déanovaredacdo ao § 6°do art.  Facilita a dissolugdo do casamento Esta emenda suprime o requisito da separacdo judicial ou de fato

226 da Constituicdo Federal,

que dispoe sobre a
dissolubilidade do casamento
civil pelo divércio,

suprimindo o requisito de
prévia separacdo judicial por
mais de 1 (um) ano ou de
comprovada separagdo de fato
por mais de 2 (dois) anos.

Prorroga, por tempo
indeterminado, o prazo de
vigéncia do Fundo de

Combate e Erradicacdo da
Pobreza.

Acrescenta o art. 216-A a
Constituicdo  Federal para
instituir o Sistema Nacional de
Cultura.

civil pelo divorcio.

Prorroga, por tempo
indeterminado, o Fundo de
Combate ¢ Erradicagdo da
Pobreza.

Institui o Sistema Nacional de

Cultura.

prévia para convalidagdo do divorcio, permitindo que este seja feito
de forma direta. A Constituicdo de 1988 representou uma
verdadeira revolucdo no topico da dissolucdo conjugal, que foi
aprimorada por esta emenda. No entanto, ndo € possivel dizer que
esta mudanga promoveu uma modificagdo de carater estruturante,
a ponto de redesenhar o sistema do direito de familia ou coisa que
o valha.

Na linha do que ja salientei, este fundo ¢é relevante, porém nao traz
uma mudanga de carater estruturante. Sua prorrogacao por tempo
indeterminado significa a sua edificagdo como uma figura perene
da Constituicdo de 1988 (ndo se podendo falar em baixa
abrangéncia). No entanto, esta figura possui um carater
instrumental, apenas, e ndo nuclear/fundamental.

Trata-se de emenda muito semelhante a de n.° 48 de 2005,
possuindo a mesma relevancia desta. A emenda em comento visa
estabelecer algumas balizas bésicas de um sistema integrado de
gestdo da cultura (semelhante ao que fazia e de n.° 48, ora mais
aprimorada), estabelecendo um mandamento legislativo para uma
posterior lei que definiria, de fato, como o sistema funcionaria.
Apesar da premissa do estabelecimento de regras basicas, ndo
parece ser possivel - ao analisar a ementa - dizer que ela, de fato,
redesenhou o sistema de fomento a cultura no Brasil. Ao contrario,
¢ possivel notar mais permanéncias do que mudangas, fazendo dela
uma emenda instrumental, e ndo estruturante.
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73

74

3 de abril de 2013

7 de
junho de 2013

7 de
agosto de 2013

Altera a redagdo do paragrafo
unico do art. 7° da
Constituicdo Federal para
estabelecer a igualdade de
direitos trabalhistas entre os
trabalhadores domésticos ¢ os
demais trabalhadores urbanos
e rurais.

Cria os Tribunais Regionais
Federais da 6%, 7°, 8 ¢ 9*

Regides.
Altera o art. 134 da

Constituicao Federal.

Estende, aos empregados
domésticos, direitos trabalhistas.

Amplia, de cinco (5), para nove
(9), o ntmero de Tribunais
Regionais Federais.

Garante autonomia funcional e
administrativa as  Defensorias
Publicas da Unido e do Distrito
Federal.

Trata-se de um caso limitrofe, com possibilidade de grande
divergéncia. Olhando para a realidade brasileira, inclusive o
histérico do trabalho doméstico que remonta ao periodo da
escraviddo, esta emenda possui uma simbologia gigantesca (além,
claro, do efeito socioecondmico que gera aos empregados e,
sobretudo, as empregadas domésticas). Nessa linha, seria possivel
dizer que a emenda mexe com uma estrutura da propria sociedade
brasileira, em alguma medida. Tentando, porém, me ater aos
critérios da metodologia do trabalho, ndo é possivel dizer que esta
reforma reestruturou o sistema de direitos, as decisoes
fundamentais, ou coisa que o valha. De todo modo, ndo pode ser
considerada uma emenda de baixa abrangéncia, levando em
consideracdo que o trabalho doméstico corresponde a um dos
extratos profissionais mais numericamente relevantes do pais.
Classifico, portanto, como uma emenda de saliéncia moderada.

Emenda tipicamente instrumental, que trata da organizacdo
administrativa e judiciaria da Justiga Federal, sem promover
mudangas estruturais em decisdes fundamentais.

Emenda tipicamente instrumental, garantindo a autonomia
administrativa e funcional das Defensorias Publicas (um valor
relevante, com possibilidade de efeito em cadeia de melhorias no
acesso a justica, por exemplo), mas sem promover mudangas
estruturais em decisdes fundamentais.
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76

81

82

16 de
outubro de 2013

29 de
novembro de 2013

6 de
junho de 2014

17 de
julho de 2014

Acrescenta a alinea e ao inciso
VI do art. 150 da Constituigdo
Federal, instituindo imunidade
tributaria sobre os fonogramas
¢ videofonogramas musicais
produzidos no Brasil contendo
obras musicais ou
literomusicais de  autores
brasileiros e/ou obras em geral
interpretadas  por  artistas
brasileiros bem como o0s
suportes materiais ou arquivos
digitais que os contenham.

Alterao § 2°doart. 55¢ 0 § 4°
do art. 66 da Constitui¢do
Federal, para abolir a votagdo
secreta nos casos de perda de
mandato de Deputado ou
Senador e de apreciagcdo de
veto.

Déa novaredagdo ao art. 243 da
Constituicdo Federal.

Inclui o § 10 ao art. 144 da
Constituicdo Federal, para
disciplinar a seguranca viaria
no ambito dos Estados, do
Distrito  Federal e dos
Municipios.

Institui imunidade tributaria sobre
os fonogramas e videofonogramas
musicais;

Extingue a votagdo secreta nos
casos de perda de mandato de
deputado ou senador e de
apreciacdo de veto.

Cria a modalidade de expropriacao
de propriedade por exploragdo de
trabalho escravo.

Dispde sobre a seguranga vidria,
seus principios e sua carreira
propria.

Emenda que atinge o grau de abrangéncia minima, mas passa longe
de instituir mudangas estruturais.

A emenda da um passo no sentido da transparéncia e do controle
social da populag@o sobre seus representantes. No entanto, ndao ha
qualquer alteragdo estrutural em decisoes fundamentais promovida
por esta emenda.

Ha um fortalecimento do sistema de coer¢do visando coibir o
trabalho escravo. Ndo ha, no entanto, qualquer mudanga de cunho
estrutural em decisdes fundamentais.

Emenda tipicamente instrumental, que torna constitucional o tema
da seguranga viaria e sua carreira, mas ndo promove mudangas
estruturais em decisdes fundamentais.
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83

84

85

86

87

6 de
agosto de 2014

3 de
dezembro de 2014

27 de
fevereiro de 2015

18 de
margo de 2015

17 de
abril de 2015

Acrescenta o art. 92-A ao Ato
das Disposigdes
Constitucionais Transitorias -
ADCT.

Altera o art. 159 da
Constituicdo Federal para
aumentar a entrega de recursos
pela Unido para o Fundo de
Participacdo dos Municipios.

Altera e adiciona dispositivos
na Constituicdo Federal para
atualizar o tratamento das
atividades de ciéncia,
tecnologia e inovagao.

Altera os arts. 165, 166 ¢ 198
da Constitui¢ao Federal.

Altera o § 2° do art. 155 da
Constituicdo Federal e inclui o
art. 99 no Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitdrias.

Amplia o prazo da Zona Franca de
Manaus.

Aumenta os recursos destinados ao
fundo de participacdo  dos
municipios.

Dispde sobre atividades de ciéncia,
tecnologia e inovacao

Torna obrigatéria a execugdo de
emendas individuais ao projeto de
lei orcamentaria

Altera disposi¢des referentes ao
Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS).

Amplia em 50 anos o prazo da Zona Franca de Manaus. A
classificagdo permite um grau consideravelmente alto de
divergéncia neste ponto. Na minha avaliagdo, ndo ¢ possivel se
falar em grau muito baixo de abrangéncia, nem temporal, nem
territorial, nem populacional. Isto porque a Zona Franca de
Manaus, apesar de se situar em uma cidade especifica, exerce uma
fungdo importante na propria estratégia de desenvolvimento
nacional tragada constitucionalmente. Esta emenda, neste sentido,
ao ampliar em 50 anos esta estratégia, dispde sobre um aspecto
instrumental da ordem econOmica brasileira, € ndo sobre uma
minucia de interesse meramente regional. De toda forma, ndo ¢
possivel se falar em impacto estrutural

A emenda tem uma importancia no fomento de um federalismo
cooperativo, mas ndo promove nenhuma mudanga estrutural nesta
decisdo fundamental.

A emenda atualiza, incrementando objetivos ligados a "Era da
Informagdo", aspectos da disciplina constitucional do tema da
ciéncia e tecnologia. Se trata de uma atualizagdo que ndo impde
nenhum redesenho estrutural capaz de impactar em decisdes
fundamentais.

A emenda tem impacto na dindmica de formagao do or¢amento, no
exercicio dos Poderes Legislativo e Executivo, € na propria relagao
dos parlamentares com seus eleitores. No entanto, as emendas
individuais ja existiam, e ja geravam - ha muito - relevante impacto
no jogo politico. A obrigatoriedade de suas execugoes adiciona um
elemento a mais no tema, mas nao o redesenha de forma estrutural.
A emenda tem impacto no ICMS incidente, sobretudo, sobre
servigos de transporte e comunicagdo. Trata-se de uma emenda que
altera aspectos instrumentais relevantes, mas sem qualquer impacto
estrutural em decisdes fundamentais.
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88

92

94

100

8 de maio de 2015

13 de
julho de 2016

16 de
dezembro de 2016

27 de
junho de 2019

Altera o art. 40 da
Constitui¢ao Federal,
relativamente ao limite de
idade para a aposentadoria
compulséria do  servidor
publico em geral, e acrescenta

dispositivo ao Ato das
Disposi¢does Constitucionais
Transitorias.

Altera os arts. 92 e 111-A da
Constituicdo Federal, para
explicitar o Tribunal Superior
do Trabalho como o6rgdo do
Poder Judiciario.

Dispde sobre o regime de
pagamento de débitos publicos
decorrentes de condenagdes

judiciais; e acrescenta
dispositivos ao Ato das
Disposigoes  Constitucionais
Transitérias, para instituir

regime especial de pagamento
para os casos em mora.

Altera os arts. 165 e 166 da
Constituicdo  Federal para
tornar obrigatoria a execugao
da programagdo or¢camentaria
proveniente de emendas de
bancada de parlamentares de
Estado ou do Distrito Federal.

Aumenta para 75 a idade para
aposentadoria  compulsoria de
servidores publicos.

Dispde sobre a composicao e as
competéncias do Tribunal
Superior do Trabalho (TST).

Dispde sobre o regime de
pagamento de precatorios
judiciais.

Torna obrigatéria a execugdo de
emendas de  bancada na
programacao orcamentaria.

A emenda possui um impacto or¢amentario, de gestdo e também
politico (notadamente na situagdo conjuntural relativa a nomeagao
de mais ou menos Ministros do STF pela entdo presidenta Dilma
Rousseff). As alteragdes, no entanto, se encontram no nivel
instrumental, e ndo estrutural, ndo atingindo as decisdes
fundamentais da Constituicao.

Emenda tipicamente instrumental, que trata da organizacdo
administrativa e judicidria do 6rgdo de cupula da Justica do
Trabalho, sem promover mudangas estruturais em decisdes
fundamentais.

A emenda possui uma por¢ao temporalmente restrita, qual seja o
estabelecimento de um prazo maximo (até 2020) para o pagamento
de todos os débitos advindos de condenagdo judicial da Fazenda
Publica. No entanto, o restante da emenda possui conteudo perene
(ndo episddico). Ela versa, dentre outras coisas, sobre a prioridade
dos idosos no recebimento de precatorios. Estabelece ainda, uma
série de minucias sobre a matéria. Nao € possivel dizer que se trata
de uma emenda pontual. No entanto, também ndo € possivel dizer
que houve mudangas estruturais em decisoes fundamentais.

A justificativa é semelhante aquela dada quanto tratei da execugdo
obrigatoria de emendas individuais. A emenda tem impacto na
dinamica de formacdo do orgamento, no exercicio dos Poderes
Legislativo e Executivo, e na propria relagdo dos parlamentares
com seus eleitores. No entanto, as emendas de bancada ja existiam,
e ja geravam - ha muito - relevante impacto no jogo politico. A
obrigatoriedade de suas execugdes adiciona um elemento a mais no
tema, mas ndo o redesenha de forma estrutural.
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105

27 de
setembro de 2019

13 de dezembro
de 2019

Da nova redagéo ao art. 20 da
Constituicao Federal e altera o
art. 165 da Constituigdo
Federal e o art. 107 do Ato das
Disposi¢des  Constitucionais
Transitorias.

Acrescenta o art. 166-A a
Constituicdo Federal, para
autorizar a transferéncia de
recursos federais a Estados, ao
Distrito Federal e a
Municipios mediante emendas
ao projeto de lei orcamentaria
anual.

Versa sobre os recursos advindos
da exploracao de petrdleo.

Permite a transferéncia de recursos
federais a Estados, ao Distrito
Federal e a Municipios mediante
emendas ao projeto de lei
orgamentaria anual.

A emenda, basicamente, exclui do teto de gastos os repasses
provenientes da exploragdo do petroleo, que a Unido tem de fazer
aos Estados e Municipios. Trata-se de emenda relevante do ponto
de vista econdmico e federativo, mas com impacto instrumental,
nao estrutural.

Emenda tipicamente instrumental, que desburocratiza os repasses
de recursos entre entes federativos (o que ja era possivel
anteriormente, por procedimentos mais complexos), mas sem
promover mudangas estruturais no sistema federativo ou em
qualquer decisdo fundamental da Constituigao.
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26 de agosto de
2020

Altera a Constitui¢do Federal
para estabelecer o Fundo de
Manutengao €
Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de
Valoriza¢do dos Profissionais
da Educagdo (Fundeb); altera
o Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias; €
da outras providéncias.

Torna o FUNDEB permanente e
define outros aspectos sobre o
financiamento da educagao.

Esta emenda pode gerar duvidas, vez que ao tornar o FUNDEB
(uma mudanga classificada como estrutural na avaliagdo de outras
emendas) permanente, poderia ser considerada - também -
permanente. Na minha avaliacdo, entretanto, a emenda ndo
promove grandes altera¢des estruturais, apenas "renovando” (ainda
que sem prazo final) uma politica que ja se encontrava ha muitos
anos estruturada. Trata-se, portanto, de uma emenda relevante, mas
de carater instrumental.
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15 de marco de
2021

Altera os arts. 29-A, 37, 49,
84, 163, 165, 167, 168 ¢ 169
da Constituicdo Federal ¢ os
arts. 101 e 109 do Ato das
Disposi¢des  Constitucionais
Transitérias; acrescenta a
Constituicdo Federal os arts.
164-A, 167- A, 167-B, 167-C,
167-D, 167-E, 167-F e 167-G;
revoga dispositivos do Ato das
Disposi¢does  Constitucionais
Transitorias e institui regras
transitorias sobre reducdo de
beneficios tributarios;
desvincula parcialmente o
superavit financeiro de fundos

publicos; e suspende
condicionalidades para
realizacdo de despesas com
concessao de auxilio

emergencial residual para
enfrentar as consequéncias
sociais e econOmicas da
pandemia da Covid-19.

Altera algumas regras relativas ao
teto de gastos, estabelecendo
regras fiscais transitorias para o
periodo de pandemia.

Esta emenda adapta minticias do teto de gastos (em todo o seu
periodo de 20 anos) as prioridades governamentais conjunturais, o
que representa uma mudanga instrumental, e ndo estrutural (tendo
em vista as decisdes fundamentais da Constituicdo de 1988).
Ademais, estabelece regras fiscais transitorias de menor
abrangéncia. No todo, trata-se de emenda de saliéncia moderada,
ndo estrutural.
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111

112

28 de setembro de
2021

27 de outubro de
2021

Altera a Constitui¢do Federal
para disciplinar a realizagao de
consultas populares
concomitantes as elei¢des
municipais, dispor sobre o
instituto da fidelidade
partidaria, alterar a data de
posse de Governadores e do
Presidente da Reputblica e
estabelecer regras transitorias
para distribuicdo entre os
partidos politicos dos recursos
do fundo partidario ¢ do Fundo
Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC) e para o
funcionamento dos partidos
politicos.

Altera o art. 159 da
Constituicdo  Federal para
disciplinar a distribui¢ao de
recursos pela Unido ao Fundo
de Participacdo dos
Municipios.

Promove alteracdes no sistema A emenda possui um carater instrumental. Dentre as principais

politico e eleitoral.

Altera a  composi¢do
distribui¢do  do  Fundo
Participacdo dos Municipios.

da
de

alteragdes, ela possibilita a realizacdo de consultas publicas
concomitantes a eleigdes municipais, muda a data de posse dos
governadores e versa sobre regras de desfiliacdo partidaria sem
perda de mandato em caso de anuéncia do partido. Sdo mudangas
importantes, mas que ndo promovem um redesenho estrutural dos
sistemas politico e eleitoral.

A emenda tem uma importancia no fomento de um federalismo
cooperativo, mas ndo promove nenhuma mudanca estrutural nesta
decisao fundamental.
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113

114

08 de dezembro
de 2021

16 de dezembro
de 2021

Altera a Constitui¢do Federal
e o Ato das Disposigdes
Constitucionais  Transitorias
para estabelecer o novo
regime de pagamentos de
precatorios, modificar normas
relativas ao Novo Regime
Fiscal e autorizar o
parcelamento de  débitos
previdenciarios dos
Municipios; e da outras
providéncias.

Altera a Constituicao Federal
e o Ato das Disposicdes
Constitucionais  Transitorias
para estabelecer o novo
regime de pagamentos de
precatdrios, modificar normas
relativas ao Novo Regime
Fiscal e autorizar 0
parcelamento de  débitos
previdenciarios dos
Municipios; e da outras
providéncias.

Estabelece um novo regime de

pagamento
judiciais.

Dispdoe sobre
pagamento
judiciais.

de

0
de

precatorios

regime de
precatdrios

A emenda versa, dentre outras coisas, sobre a cessdo de precatorios
e a incidéncia da Selic em sua atualizagdo. Estabelece ainda, uma
série de minucias sobre a matéria. Ndo ¢ possivel dizer que se trata
de uma emenda pontual ou episddica (eis que a maior parte de seus
efeitos sdo perenes). No entanto, também ndo ¢ possivel dizer que
houve mudangas estruturais em decisdes fundamentais.

A emenda apenas complementa conteudos da emenda anterior.
Mais uma emenda instrumental, ndo estrutural, sobre o tema,
portanto.
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116

10 de fevereiro de
2022

17 de fevereiro de
2022

Altera a Constitui¢do Federal

para incluir a protegdo de
dados pessoais entre 0s
direitos e garantias

fundamentais e para fixar a

competéncia  privativa da
Unido para legislar sobre
protegdo e tratamento de

dados pessoais.

Acrescenta § 1°-A ao art. 156
da Constituicdo Federal para
prever a nao incidéncia sobre
templos de qualquer culto do
Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana
(IPTU), ainda que as entidades
abrangidas pela imunidade
tributaria ~ sejam  apenas
locatarias do bem imoével.

Inclui a protecao de dados pessoais
entre os direitos e garantias
fundamentais. Ademais, fixa a
competéncia privativa da Unido
para legislar sobre protegdo e
tratamento de dados pessoais.

Dispoe, de forma expressa, sobre a
nido incidéncia de IPTU em
templos, ainda que alugados.

Nao classificarei como de alta saliéncia todas as emendas que me
valho, aqui, de justificativa semelhante a utilizada quando da
avaliacdo da Emenda n.® 64 de 2010 (direito a alimentag@o). Ainda
que a emenda em comento seja uma reforma realizada em uma
por¢do muito relevante da Constitui¢do, é possivel dizer que seu
impacto no nucleo fundamental, em termos de relevancia, nao € tao
grande assim. Para sustentar esta posi¢ao, bastaria, por exemplo,
alegar que a Constituicdo em seu texto original, ja trazia o direito a
privacidade e o principio da dignidade da pessoa humana, ndo
sendo razoavel sustentar que o direito a protecdo dos dados
pessoais j& ndo fazia parte do conteuido destas normas. Basta
verificar que diversos autores tratam desta protecao ha muito tempo
(muito antes da promulgagdo da presente emenda). Neste sentido,
a reforma avaliada seria muito mais um “refor¢co” do que uma
verdadeira inovagdo em matéria de decisdes fundamentais. Por
estas razdes, classifiquei esta como uma emenda de impacto
moderado, ndo estruturante.

O tema apenas esmiu¢a uma disposic¢ao tributaria da Constituicao
original, que esta vinculada - dentre outros temas - com a protecao
da liberdade religiosa. Trata-se, portanto, de emenda meramente
instrumental, € ndo estruturante.
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118

121

124

125

26 de abril de
2022

10 de maio de
2022

14 de julho de
2022

14 de julho de
2022

Danovaredagao as alineas "b"
e "c" do inciso XXIII do caput
do art. 21 da Constitui¢do
Federal, para autorizar a
produgdo, a comercializagdo e
a utilizagdo de radioisotopos
para pesquisa e uso médicos.

Altera o inciso IV do § 2° do
art. 4° da Emenda
Constitucional n® 109, de 15
de margo de 2021.

Institui o piso salarial nacional
do enfermeiro, do técnico de
enfermagem, do auxiliar de
enfermagem e da parteira.

Altera o art. 105 da
Constituicdo  Federal para
instituir no recurso especial o
requisito da relevancia das
questdes de direito federal
infraconstitucional.

Possibilita a comercializa¢do ¢ a
utilizagdo de radioisotopos para
pesquisa e uso médicos.

Estabelece beneficios fiscais a
empresas de tecnologia da
informacdo.

Estabelece o piso salarial nacional
do enfermeiro, do técnico de
enfermagem, do auxiliar de
enfermagem e da parteira.

Estabelece, para o recurso especial
ao STJ, o requisito da relevancia
das questdes de direito
infraconstitucional.

Emenda tipicamente instrumental, que autoriza o uso e pesquisa
com elementos radioativos (que possuem importancia em termos
médicos e de ciéncia e tecnologia), mas sem promover mudangas
estruturais em decisdes fundamentais.

A emenda tem mais do que abrangéncia minima, eis que beneficia
todo um setor relevante da economia, com possibilidade de
impactos em cadeia a grandes por¢des da populagdo. Ademais,
trata-se de emenda tipicamente instrumental, que fornece
beneficios fiscais a empresas, sem estabelecer nenhuma
modificagdo estrutural.

Esta emenda ¢ limitrofe. Na minha avaliac@o, seria inadequado se
falar em abrangéncia minima ndo atingida, levando em conta a
relevancia numérica dos enfermeiros, técnicos, auxiliares de
enfermagem e parteiras. Assim sendo, trata-se de emenda que
possui um importante impacto instrumental, com abrangéncia que
engloba parte relevante da populagdo. Nao ha, porém, qualquer
redesenho ou reestruturagdo de uma decisdo fundamental a partir
desta Emenda.

Emenda tipicamente instrumental, tratando de requisitos de uma
espécie recursal importante, mas sem promover mudangas
estruturais em decisdes fundamentais.
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127

128

22 de dezembro
de 2022

22 de dezembro
de 2022

Altera a Constitui¢do Federal
e o Ato das Disposigdes
Constitucionais  Transitorias
(...) para o cumprimento dos
pisos salariais profissionais
nacionais para o enfermeiro, o
técnico de enfermagem, o
auxiliar de enfermagem e a
parteira;, e da  outras
providéncias.

Acrescenta § 7° ao art. 167 da
Constituicdo Federal, para
proibir a imposi¢do e a
transferéncia, por lei, de
qualquer encargo financeiro
decorrente da prestacdo de
servigo publico para a Unido,
os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios.

Visa possibilitar o auxilio, por
parte da Unido, a estados e
municipios, visando dar
cumprimento ao piso salarial de
profissoes ligadas a enfermagem.

Impossibilita a criagdo, por Lei
Federal, de programas que gerem
despesa sem a previsdo de receita
correspondente.

Trata-se de emenda instrumental, eis que o apoio previsto, da
Unido aos demais entes, para viabilizar o pagamento do piso
salarial dos profissionais ligados a enfermagem, foi estabelecido
sem prazo final. Ndo ha, porém, uma mudanca visivel de cunho
estrutural.

Trata-se de emenda que visa preservar a autonomia e a saude fiscal
de Estados e Municipios frente a cria¢do, por lei federal, de
programas que gerem despesas. A emenda parece aprofundar
alguns mecanismos constitucionais (como a Emenda n.° 95) e
legais (como a propria Lei de Responsabilidade Fiscal) sem, no
entanto, agregar grandes mudangas estruturais em decisdes
fundamentais.

Total: 80 emendas (59,70% das 134 reformas)
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3.2.3. Emendas estruturantes ou de alta saliéncia

TABELA 5 — Emendas estruturantes ou de alta saliéncia

EC

Data

Ementa

Breve resumo do que foi alterado

Breve justificativa da classificacdo

14

13 de
setembro de 1996

Modifica os arts. 34, 208, 211
e 212 da Constituicdo Federal
e danova redacdo ao art. 60 do
Ato das Disposigoes
constitucionais Transitorias.

Estabelece o Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de
Valorizacao do Magistério
(FUNDEF), cria os pisos de
investimento publico em educacio
e distribui prioridades dos entes
federativos em  matéria de
educagdo publica.

Trata-se de emenda tipicamente estruturante, que estabelece um
novo desenho, tanto na decisdo fundamental relacionada ao Estado
Democratico de Direito (notadamente o direito fundamental a
educagdo), como no atingimento de metas do constitucionalismo
dirigente (eis que estabelece um plano claro visando melhorias das
politicas educacionais rumo a reducdo de desigualdades,
marginalizacdo, discriminagao, etc). Em termos de financiamento
da educacdo, o FUNDEF ¢ pensado como um plano de duragdo de
10 anos (o que ja nao pode ser considerado pouco abrangente),
mudando completamente a 16gica constitucional do financiamento
da educacdo. Ademais, a criados pisos de investimento em
educagdo, e a definicdo das prioridades municipal, estadual e
nacional, aos ensinos fundamental, médio e superior,
respectivamente, inauguram - de fato - um novo paradigma na
gestdo da educagdo no pais. A partir desta emenda, a educagdo nos
diferentes niveis e locais passa a ser vista como um projeto mais
nacionalmente integrado.
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15

16

13 de
setembro de 1996

5de
junho de 1997

Dénovaredagdo ao § 4°do art.
18 da Constitui¢ao Federal.

Dénovaredagdo ao § 5° do art.
14, ao caput do art. 28, ao
inciso II do art. 29, ao caput do
art. 77 e ao art. 82 da
Constituicao Federal.

Dispde sobre a criagdo de
municipios.

Possibilita a reelei¢do para cargos
executivos.

A emenda promove mudangas bastante relevantes, ao menos do
ponto de vista juridico-constitucional (ainda que na pratica, o tema
tenha tido um desenvolvimento tortuoso), na criagdo, incorporagao
e fus@o dos municipios. Primeiramente, a emenda retirou das méaos
dos estados a competéncia para edigdo da lei complementar que
versaria sobre os requisitos para criagdo de municipios, passando-
a para lei complementar federal. Ademais, passou a exigir a
realizacao de "Estudos de Viabilidade Municipal" para que fossem
criadas unidades municipais. Assim sendo, houve um movimento
no sentido de aumentar a ingeréncia federal sobre a perpetuacdo de
municipios, o que altera, sobremaneira, a dinamica do sistema
federativo, sobretudo no federalismo brasileiro (que tem a
peculiaridade de ser integrado, também, pelas unidades
administrativas municipais). Talvez, em outros paises, o tema da
criagdo de municipios ndo fosse tdo relevante, mas do ponto de
vista da Constituigdo brasileira, o é.

Trata-se de emenda estruturante, eis que a possibilidade de
reeleicdo para cargos executivos altera um dos mais importantes
aspectos da decisao fundamental presidencialista: o mandato fixo e
independente de voto de confianga do Poder Legislativo. Ademais,
existem relevantes impactos em cadeia para a decisdo fundamental
da democracia. Com um mandato reduzido, mas com possibilidade
de reeleicdo, a logica do jogo politico muda sobremaneira,
formando uma espécie de "mandato de oito anos com plebiscito de
permanéncia no meio". Isto influencia na formagao de coalizdes,
na montagem das equipes de governo, nas nomeagdes para cargos
no STF, TCU e na PGR, dentre muitos outros fatores. E evidente
que estas mudancas ndo estdo textualmente expostas na
Constituicdo. No entanto, considerando o critério do impacto no
redesenho das decisdes fundamentais, ¢ inegavel que o
presidencialismo foi redesenhado estruturalmente, além de outros
efeitos - mencionados ou ndo - no regime democratico.
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20

16 de
dezembro de 1998

Modifica o sistema de
previdéncia social, estabelece
normas de transi¢do e da
outras providéncias.

Reforma da Previdéncia.

I3

A emenda ¢ estruturante, eis que impacta em grande medida
decisdes fundamentais vinculadas ao Estado Democratico de
Direito (acesso ao direito a aposentadoria), e ao constitucionalismo
dirigente (carater solidario da previdéncia social, exemplificado
pelo inciso I do art. 3°, que objetiva “construir uma sociedade livre,
justa e solidaria”). A emenda ndo promove apenas mudangas
pontuais no sistema da previdéncia, mas sim o redesenha de forma
ampla, versando sobre requisitos para obtencao de aposentadoria,
tipos de beneficios, tipos de aposentadoria, dentre muitos outros
aspectos. Dentre as mais chamativas mudancas realizadas estdo o
aumento do tempo de contribuicao, de 30 para 35 anos, a criacao
do fator previdenciario (que tem grande impacto no acesso aos
beneficios) e a regulamentagdo dos planos de previdéncia privada.
Trata-se, portanto, de uma tipica reforma de carater estruturante.
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26

29

15 de
fevereiro de 2000

14 de
setembro de 2000

Altera a redagdo do art. 6° da
Constituicao Federal.

Altera os arts. 34, 35, 156,
160, 167 e 198 da
Constituicao Federal e
acrescenta artigo ao Ato das
Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias, para assegurar os
recursos minimos para o
financiamento das acdes ¢
servigos publicos de saude.

Estabelece a moradia como direito
social fundamental.

Estabelece recursos minimos para
acdes e servicos de satde

Eu ndo classificarei como estruturais todas as emendas que versam,
diretamente, sobre matéria de direitos fundamentais, por razdes ja
expostas no topico sobre a metodologia do trabalho empirico. Esta,
no entanto, possui carater estruturante, notadamente por inserir,
entre os direitos sociais, um valor cuja contemplagao pela estrutura
original to texto constitucional de 1988 parecia duvidosa ou, no
minimo, questionavel. Seria possivel dizer, por exemplo, que o
conceito de moradia estaria contemplado pelo principio da
dignidade da pessoa humana ou mesmo pelo direito a vida
(presentes na redacdo original da Constitui¢ao). Isto, no entanto,
poderia sujeitar o pleiteante do direito aos agouros de uma
interpretacdo em sentido diverso, ou mesmo ao uso de conceitos
como o da "reserva do possivel", por exemplo. A contemplagido do
direito a moradia, portanto, que ¢ um direito tipicamente
prestacional (que depende - majoritariamente - de uma agdo do
Estado para sua implementacédo), parece representar uma redesenho
do sistema de direitos sociais da Constituigdo (decisoes
fundamentais do Estado de Direito e do Constitucionalismo
dirigente), estabelecendo de forma muito clara, para além de
qualquer duvida, um dever do Estado de promog¢ao da moradia,
notadamente de matriz popular.

Trata-se de emenda de carater estruturante, eis que estabelece -
tanto normas de carater transitorio, como em normas de carater
definitivo - patamares minimos de investimento em servigos de
saude, que ndo existiam no projeto constitucional original.
Evidentemente, o estabelecimento de graus obrigatorios de
alocacdo de recursos em saude, auxilia na edificacdo de patamares
minimos de qualidade destes servigos no interior do sistema
constitucional. Ha, portanto, em sentido semelhante ao esforco
estrutural de criacdo do FUNDEF e do FUNDEB na educacao, um
impacto estrutural desta emenda nas decisdes fundamentais
relacionadas ao Estado de Direito (promogao do direito social a
saude) e ao constitucionalismo dirigente (erradicagdo da
marginalizagdo social).
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32

45

12 de
setembro de 2001

31 de
dezembro de 2004

Altera dispositivos dos arts.
48,57,61, 62, 64, 66,84, 88 ¢
246 da Constitui¢do Federal, e
da outras providéncias.

Reforma das medidas provisorias.

Altera dispositivos dos arts. Reforma do Judiciario.
5°, 36, 52, 92, 93, 95, 98, 99,

102, 103, 104, 105, 107, 109,

111, 112, 114, 115, 125, 126,

127, 128, 129, 134 ¢ 168 da

Constituicao Federal, e

acrescenta os arts. 103-A,

103-B, 111-A e 130-A, e da

outras providéncias.

Uma reforma ampla como a promovida por esta emenda, na
disciplina das medidas provisorias, quando vista dentro do contexto
da Constituicdo brasileira, ndo pode ser vista como uma simples
modificagdo em uma espécie normativa. A medida provisoéria €, em
verdade, um instrumento que fundamental da propria influéncia do
Poder Executivo na pauta do Poder Legislativo, sendo, assim, um
elemento central da triparticdo de poderes. Trata-se, portanto, de
reforma de carater estruturante, eis que a por¢ao mais significativa
da atividade legislativa do Poder Executivo foi completamente
reestruturada, impactando a decisio fundamental do
presidencialismo e, também, a da separa¢do dos Poderes. Diante de
um cenario pretérito de uso constante das medidas provisorias, esta
emenda visou regulamentar de forma mais detalhada seu uso por
parte do Presidente da Republica, estabelecendo limites formais,
materiais, temporais e circunstanciais para o seu exercicio. O
desenho do presidencialismo e, em alguma medida da propria
separagdo dos Poderes, foi impactado apds esta emenda.

Trata-se de emenda estruturante. Conhecida como reforma do
Poder Judiciario, esta mudanca constitucional trouxe uma série de
inovacdes que mudaram a estrutura, o desenho da justica e,
consequentemente, da separacdo dos Poderes. Criou-se, por
exemplo, o Conselho Nacional de Justica, um érgdo de controle da
atuacdo judicial, algo que nunca existiu na histéria brasileira. No
ambito da jurisdigdo constitucional, criou a Sumula Vinculante,
que ampliou sobremaneira o poder do Supremo Tribunal Federal,
que passou a poder atribuir efeitos abstratos a decisdes tomadas no
ambito do controle concreto de constitucionalidade. Ainda,
ampliou o rol de legitimados ativos para a propositura das agdes
constitucionais, criando também o critério da repercussdo geral
para o recurso extraordinario. Ademais, modificou a carreira dos
juizes, estabelecendo requisitos como, por exemplo, o tempo
minimo de pratica para a realizagcdo de concurso. Os efeitos desta
emenda sdo amplos, impactando em todo o desenho do Poder
Judiciario e também na relagdo deste com outros Poderes.
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53

80

20 de
dezembro de 2006

5de
junho de 2014

Da nova redacdo aos arts. 7°,
23, 30,206,208,211¢212 da
Constituicdo Federal e ao art.
60 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias.

Altera o Capitulo IV - Das
Fungoes Essenciais a Justica,
do Titulo IV - Da Organizagao
dos Poderes, e acrescenta
artigo ao Ato das Disposicdes
Constitucionais  Transitorias
da Constitui¢ao Federal.

Cria o Fundo de Manutencao ¢
Desenvolvimento da Educagio
Basica (FUNDEB), em
substitui¢ao ao FUNDEF.

Dispde sobre os principios
da Defensoria Publica e determina
prazo de oito anos para que seja
instituida em todas as comarcas.

Esta emenda reestrutura o contetido da Emenda n.° 14 de 1996, que
estabelecia uma profunda reforma no sistema educacional através
da criacdo do FUNDEF. O FUNDEB, com efeitos previstos para
14 anos (o que ndo pode ser considerado irrelevante do ponto de
vista temporal) amplia os patamares minimos de investimento antes
impostos, englobando metas que vdo além do ensino fundamental,
com especial foco no ensino basico. A emenda, também, trata de
patamares do ensino médio, do ensino indigena, do ensino rural,
dentre varios outros temas. Ainda que, do ponto de vista da
inauguragdo de uma mudanga, a emenda do FUNDEF tenha sido
até mais relevante, € o a emenda do FUNDEB que aprofunda estas
mudangas de forma ainda mais marcante. Trata-se de emenda
tipicamente estruturante, que estabelece um novo desenho, tanto na
decisao fundamental relacionada ao Estado Democratico de Direito
(notadamente o direito fundamental a educagdo), como no
atingimento de metas do constitucionalismo dirigente (eis que
estabelece um plano claro visando melhorias das politicas
educacionais rumo a redugdo de desigualdades, marginalizagao,
discriminagao, etc).

Trata-se de reforma estruturante, eis que a Defensoria Publica deixa
de ser um 6rgao acessorio para tornar-se essencial a administracao
justica, o que amolda todo o sistema judiciario no sentido de
garantir ao cidaddo acesso gratuito a defesa e aconselhamento
juridico. O estabelecimento da obrigatoriedade - com prazo de
vencimento - de instalacdo da Defensoria Publica em todas as
comarcas do Brasil promove uma verdadeira revolucao, no sistema
de acesso a justiga no Brasil, em que este valor - antes abstrato -
torna-se concreto (tanto que houve, na pratica, enorme mobiliza¢do
no ambito dos Estados para a concretizagdo destas determinagdes).
Ou seja, esta emenda estabelece o sistema da Defensoria Piblica
como prioritario, para além da advocacia dativa ou das curadorias
especiais, na definicdo do acesso a justica. Isto atinge decisdes
fundamentais relacionadas a cidadania, como o Estado
Democratico de Direito e o constitucionalismo dirigente.
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16 de D4 nova redagdo ao art. 6° da Inclui o transporte como direito Trata-se de emenda de alta relevancia. Me valho, aqui, de
setembro de 2015  Constituicdo Federal. social fundamental. justificativa analoga a utilizada para tratar da Emenda n.° 26 de
2000. Ela possui carater estruturante, notadamente por inserir, entre
os direitos sociais, um valor cuja contemplagdo pela estrutura
original to texto constitucional de 1988 parecia duvidosa ou, no
minimo, questionavel. Seria possivel dizer, por exemplo, que o
direito ao transporte estaria contemplado pelo principio da
dignidade da pessoa humana ou mesmo pelo direito de ir e vir
(presentes na redacdo original da Constitui¢ao). Isto, no entanto,
poderia sujeitar o pleiteante do direito aos agouros de uma
interpretacdo em sentido diverso, ou mesmo ao uso de conceitos
como o da "reserva do possivel", por exemplo. A contemplagao do
direito ao transporte, portanto, que ¢ um direito tipicamente
prestacional (que depende - majoritariamente - de uma agdo do
Estado para sua implementacédo), parece representar uma redesenho
do sistema de direitos sociais da Constituigdo (decisoes
fundamentais do Estado de Direito e do Constitucionalismo
dirigente), estabelecendo de forma muito clara, para além de
qualquer duvida, um dever do Estado de promocdo de meios de
locomogao acessiveis e de qualidade para que a populagdo possa
trabalhar, viajar, visitar entes queridos, dentre outros modos de
reproducao da vida que dependem do transporte.



95

97

16 de
dezembro de 2016

5 de
outubro de 2017

Altera o Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias,
para instituir o Novo Regime
Fiscal, e da outras
providéncias.

Teto de gastos publicos.

Altera a Constituicdo Federal Reforma do sistema eleitoral:

para vedar as coligagdes proibe coligagdes partidarias nas
partidarias  nas  eleigdes elei¢Ges proporcionais e estabelece
proporcionais, estabelecer normas sobre fundo partidario e
normas sobre acesso dos tempo de propaganda gratuita

partidos politicos aos recursos
do fundo partidario e ao tempo
de propaganda gratuito no
radio e na televisdo e dispor
sobre regras de transicao.

Trata-se de emenda estruturante. Apesar de ser restrita
temporalmente, considera-se o prazo suficiente para um impacto
estrutural em decisdes fundamentais da Constituigdo. Ao congelar
gastos primarios por 20 anos, acaba por gerar enormes impactos no
constitucionalismo  dirigente brasileiro, representado pelo
cumprimento dos objetivos da republica (art. 3°, III - III - erradicar
a pobreza e a marginalizag@o e reduzir as desigualdades sociais e
regionais). A partir do congelamento, o acesso da populacdo a
direitos como satde e educagdo € restrito, tanto em quantidade de
contemplados, como em qualidade da prestagdo. Trata-se de uma
emenda, portanto, que ao rumar no sentido do equilibrio fiscal, e se
afastar da tendéncia da maximizagdo do acesso a direitos sociais
(independentemente da avaliagdo de "bom ou ruim" que se possa
fazer disso), impacta estruturalmente em decisdes fundamentais da
Constituigdo de 1988.

Trata-se de emenda estruturante. A reforma redesenha globalmente
uma série de aspectos do sistema eleitoral, notadamente a proibicao
de coligagdes proporcionais, que gera um impacto muito relevante
na dindmica do jogo politico, passando pela organizag@o partidaria,
o perfil das candidaturas legislativas e executivas, os resultados
eleitorais, a forma de realizagdo de campanha, dentre outros
fatores. Isto impacta em decisdes fundamentais, notadamente no
Estado Democratico de Direito e na propria separa¢ao dos Poderes.
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117

13 de
novembro de 2019

05 de abril de
2022

Altera o  sistema  de
previdéncia social e estabelece
regras de  transicdo e
disposicdes transitorias.

Altera o art. 17 da
Constituicdo  Federal para
impor aos partidos politicos a
aplicacdo de recursos do
fundo partidario na promogao
e difusdo da participacdo
politica das mulheres, bem
como a aplicagdo de recursos
desse fundo e do Fundo
Especial de Financiamento de
Campanha e a divisdo do
tempo de propaganda gratuita
no radio e na televisdo no
percentual minimo de 30%
(trinta  por cento) para
candidaturas femininas.

Reforma da Previdéncia.

Estabelece patamares minimos de
aplicagdo de wuso do fundo
partiddrio e da propaganda
eleitoral gratuita na promogao de
candidaturas femininas.

A emenda ¢é estruturante, eis que impacta em grande medida
decisdes fundamentais vinculadas ao Estado Democratico de
Direito (acesso ao direito a aposentadoria), e ao constitucionalismo
dirigente (carater solidario da previdéncia social, exemplificado
pelo inciso I do art. 3°, que objetiva “construir uma sociedade livre,
justa e solidaria”). Dentre as alteragdes realizadas, estda uma
reducdo drastica nos valores dos beneficios previdenciarios, a
alteracdo da idade minima para aposentadoria para 62 anos para
mulheres e 65 anos para os homens e, a criagdo de um sistema de
gatilhos (que ressalta a perpetuidade desta emenda e seu poder de
impacto), a partir do qual a idade minima deve mudar,
automaticamente, de acordo com a mudanca da expectativa de vida
da populagdo. Ademais, a reforma alga a nivel constitucional uma
série de temas antes tratados por legislagdo ordinaria, aumenta a
rigidez e dificuldade de mudanga destes aspectos. Trata-se,
portanto, de uma tipica reforma de carater estruturante.

Trata-se de reforma estruturante. Considerando o baixissimo indice
de representag@o feminina na politica brasileira, esta emenda alca
ao nivel constitucional determinagdes que visam redesenhar o
sistema eleitoral no sentido de satisfazer os mandamentos
constitucionais de igualdade de género (como, por exemplo, o art.
5°, caput e inciso I). Neste sentido, a constitucionalidade do uso do
fundo partidario e da propaganda ficam condicionados ao respeito,
por parte dos partidos, de mandamentos minimos de equidade de
género. Trata-se, portanto, de verdadeira a¢do afirmatica, que muda
o equilibrio da equagdo no sistema eleitoral representativo,
alterando decisoes fundamentais relacionadas ao Estado de
Democratico de Direito e ao constitucionalismo dirigente.

Total: 15 emendas (11,70% das 134 reformas
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IV. HIPER-REFORMISMO APARENTE: APRECIACAO DOS
RESULTADOS DA PESQUISA EMPIRICA E RESPOSTA AS
PERGUNTAS DE PESQUISA

Concluido, portanto, o estudo empirico, resta promover a analise de seus
resultados, visando responder as perguntas de pesquisa. A primeira pergunta que me
propus a responder foi: qual a medida de relevancia, saliéncia ou impacto do
emendamento constitucional brasileiro, tendo como referéncia as modificacoes

promovidas no projeto original de 1988?

A pesquisa empirica qualitativa, realizada nas 134 emendas a Constituigao
Brasileira, revelou um total de: 39 emendas pontuais ou de baixa relevancia (29,10%),
que visam regular situagdes muito especificas com baixa abrangéncia populacional,
territorial ou temporal; 80 emendas ndo estruturantes ou de média saliéncia (59,70%), que
dispdem sobre temas instrumentais ou periféricos da Constitui¢do; e apenas 15 emendas
estruturantes ou de alta saliéncia (11,19%), que sdo as reformas que realmente impactam

nas decisdes fundamentais, alterando aspectos estruturais da Constituigao.

E possivel dizer, portanto, que o padrio de reformismo constitucional brasileiro é
marcado (em quase 90% das emendas) pela predominancia de reformas ndo estruturais
ou pontuais. Elas versam, em sua maioria (aproximadamente 60%), sobre aspectos
relevantes para a instrumentaliza¢do de decisdes fundamentais, ainda que sem impacta-
las no nivel de reestruturagdo ou redesenho; € em outra consideravel parte
(aproximadamente 30%), sobre pequenos detalhes, regulando temas que duram curtos
prazos, atingem poucas pessoas ou dizem respeito a por¢des menores do territorio e das

unidades administrativas do pais.

O achado de ser a categoria das emendas ndo estruturais, de longe, a mais
numerosa de no Brasil, além de ser esperado, diz muito ndo apenas sobre a caracteristica
do nosso emendamento, mas também sobre o proprio modelo de Constituigdo que
adotamos. Isto porque, quanto maior e mais detalhado for o modelo de constituicdo, como

¢ o brasileiro, maior serd a tendéncia de que esta traga, para além de temas fundamentais,
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aspectos mais instrumentais dos grandes temas.!*¢ Por sua vez, constitui¢cdes longas como
a nossa tém uma tendéncia quase natural ao maior emendamento, o que decorre,
justamente, da necessidade de se emendar as por¢des mais minuciosas e instrumentais do
texto, que demandam reformas com maior frequéncia e constancia do que as grandes
decisdes e estruturas.'’” O achado de que boa parte do emendamento constitucional
brasileiro se refere, portanto, a modificagdo de temas instrumentais ndo estruturais,
apenas confirma esta tendéncia: a Constituicao brasileira, em seu desenho constitucional
detalhado e flexivel, teve um ntimero consideravel de emendas, justamente, nas por¢oes
relativas a estes detalhes.

Por outro lado, apenas pouco mais de 10% das emendas trataram sobre temas que
impactam estruturalmente em decisdes fundamentais. Assim, ¢ possivel dizer que o
padrao de reformismo constitucional brasileiro (me valendo do termo de Andrea Pozas-

Loyo e Francisca Pou Giménez)'3®

ndo ¢ marcado, ou caracterizado, pela constancia e
predominancia de reformas nos grandes temas. Trata-se, ao contrario, de um padrdo de
reformismo de tipo instrumental, periférico, ndo estrutural ou de média-baixa saliéncia.

Este resultado ¢ corroborado pelos achados de varias outras pesquisas que citei ao
longo do trabalho, que ja demonstravam indicios de que o emendamento constitucional

brasileiro era dirigido as por¢des menos importantes do texto.!*

A segunda pergunta de pesquisa ¢: dado o grau de relevancia encontrado, ¢
possivel afirmar que este processo de emendamento representou um ‘“‘hiper-reformismo”

ou seja, um reformismo exacerbado que desfigurou a Constitui¢ao?

No que diz respeito a por¢ao de quase 90% das emendas que, segundo a pesquisa,
ndo possuem capacidade de impactar estruturalmente nas decisdes fundamentais da

Constituicdo, ¢ evidente ndo haver hiper-reformismo. No entanto, na linha do que venho

136 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009

37T ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The Endurance of National Constitutions.
Cambridge: Cambridge University Press, 2009

133 GIMENEZ, Francisca Pou; POZAS, Andrea. The Paradox of Mexico’s Constitutional Hyper-
Reformism Enabling Peaceful Transition while Blocking Democratic Consolidation. /n: ALBERT, Richar;
BERNAL, Carlos; BENVINDO, Juliano Zaiden. Constitutional change and Transformation in Latin
America. London: Hart Publishing, 2019.

139 ARANTES, Rogério Bastos; COUTO, Cldudio Gongalves. 1988-2018: Trinta anos de
constitucionalizagdo permanente. In: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (orgs.). A
carta: para entender a Constituicdo brasileira. 1. ed. Sdo Paulo: Todavia, 2019.; MAUES, Antonio
Moreira. 30 anos de Constitui¢do, 30 anos de reforma constitucional. Revista Direito GV, v. 16, 2020.;
LIMA, Jairo. Emendas Constitucionais inconstitucionais: democracia ¢ supermaioria. Sdo Paulo:
Lumen Juris, 2018.
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afirmando desde o inicio do trabalho, uma s6 emenda pode desfigurar uma constituigao,
de tal sorte que se faz necessario olhar para as 15 emendas (pouco mais de 10%) que,

virtualmente, teriam essa capacidade, para verificar ter, ou ndo havido desfiguracao.

Levando em conta, por exemplo, emendas que impactam sobre a separagdo e a
organizagdo dos Poderes, tivemos uma reforma do judiciario (que mesmo sendo
estrutural, ndo o desfigurou), uma reforma das medidas provisorias (que, em verdade,
restringiu o uso do mecanismo) e uma reforma do sistema de acesso a justica, promovida

pela emenda que torna obrigatdria a instituicdo das Defensorias Publicas.

No que diz respeito ao impacto no sistema politico-eleitoral, temos uma reforma
que possibilita a reelei¢ao para cargos executivos (o que € estrutural, mas nao desfigura
o presidencialismo ou coisa que o valha), uma reforma que proibe coligagdes partidarias
nas elei¢des proporcionais (o que, também, ndo pode representar uma deformagdo do
sistema constitucional nesta drea) e uma emenda que estabelece patamares minimos de
aplicacdo de uso do fundo partidario e da propaganda eleitoral gratuita na promocao de

candidaturas femininas.

Na area de impacto relativa ao sistema federativo, temos apenas uma emenda
estruturante, que dispde sobre regra para criacdo de municipios. Apesar de estrutural e

relevante, esta mudanca ndo tem a capacidade de desfigurar a Constituicao.

Por fim, no ambito dos impactos ao constitucionalismo dirigente e a garantia dos
direitos, temos um numero maior de reformas estruturantes. Considerando emendas que
visaram ampliar o acesso a direitos, temos duas reformas que incluem direitos sociais
fundamentais (ao transporte, a moradia), duas emendas que estruturam um sistema global
de financiamento da educagao (criando o FUNDEF e o FUNDEB, estabelecendo
patamares minimos de investimento nesta area), além de uma reforma que define recursos
minimos para acdes e servicos de satide. Nenhuma delas foi capaz de desfigurar o sistema
de direitos, eis que estas reformas reestruturaram redes que ja existiam visando a prote¢ao

daqueles valores fundamentais. Aprofundam, neste sentido, o projeto constitucional.

Por outro lado, na linha da busca da garantia de um equilibrio fiscal e do
saneamento de contas publicas, tivemos uma emenda estabelecendo um teto de gastos
publicos, e duas reformas da previdéncia. No que diz respeito ao teto de gastos, este — de
fato — poderia significar uma desfiguragao do sistema de protecao de direitos, saindo de

uma Otica mais solidaria e maximalista, rumando na dire¢do de uma visdo mais fiscalista
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e minimalista (o que ndo significa uma avaliagdo de “bom ou ruim”). Isto, no entanto,
parece ndo ter ocorrido, notadamente se observarmos as diversas emendas recentes que,
em momentos especificos, vém “rompendo” este teto de forma que, na pratica, ele ndo
foi capaz de promover as mudangas que a se propos, ndo tendo sequer permanecido

“intacto” entre os anos de 2016 ¢ 2023 (quem dira em 20 anos).

No que diz respeito as reformas previdencidrias, talvez este tenha sido, de fato, o
tema mais modificado de forma substancial na Constituicdo. O sistema foi, de fato,
modificado de forma excessiva, de um cardter mais social e solidario para um mais

minimalista e complementar (sem entrar, aqui, no juizo de inconstitucionalidade).

Para além destas 15 emendas, com o aprimoramento de alguns aspectos
metodologicos do trabalho, talvez, pudéssemos analisar alguns conjuntos de emendas
que, juntas, representam grandes mudancas temadticas, tentando encontrar eventuais
desfiguragdes. Talvez encontrariamos, no conjunto de emendas sobre “privatizagdes”,
uma mudanga estrutural na organizacdo da ordem econdmica e da estratégia de
desenvolvimento nacional, ou — no caso da — DRU, uma mudanga estrutural na gestao
das receitas publicas. Nenhuma delas, ao menos do que consigo analisar a partir dos
resultados da analise qualitativa das reformas, parece representar um desmonte ou um

esgarcamento da estrutura constitucional brasileira.

Neste sentido, apenas a previdéncia parece ter sido modificada de forma mais
substancial (ainda que eu tenha duvidas sobre ser proprio ou nao falar, neste caso, em
desfiguracdo). De todo modo, ainda que esta tenha sido, de fato, desfigurada (hipdtese
que ndo atesto peremptoriamente), a analise das emendas relevantes sobre todos os outros
temas aponta para a completa impropriedade de se falar em desmonte do nucleo

fundamental ou do projeto geral da Constituicao de 1988.

Ao contrario do caso mexicano, ndo ¢ possivel, portanto, se falar em hiper-
reformismo no Brasil. Nao existem indicios de desfiguracdo do projeto constitucional de
1988, a ndo ser o enganoso dado da quantidade de emendas. E justamente em razio dele,
que denominei o diagnodstico do reformismo constitucional brasileiro de hiper-
reformismo aparente: ha uma constante aparéncia de reformismo excessivo,
considerando que a propria estrutura constitucional brasileira exige a realizacdo de
emendas com maior frequéncia, para adaptagdes de suas porcdes instrumentais e

pontuais. Se visto com cautela, porém, deste suposto hiper-reformismo, s6 resta a
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aparéncia, eis que as decisoes fundamentais da Constituicdao de 1988, na linha do que ja

afirmaram outros autores, permanecem preservadas.
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CONCLUSAO

Apresentados, portanto, os principais achados teoricos e empiricos da pesquisa,
tendo sidas respondidas, também, as perguntas centrais do trabalho, dedicarei a conclusdo
a responder os argumentos centrais do senso comum, elencados no capitulo I do trabalho.
Acredito ser esta uma forma interessante de concluir o trabalho, justamente por retomar
o ponto de partida do trabalho (visao clich€), contrapondo-a as informagdes obtidas por
meio da realizagao deste estudo.

O argumento de n.° 1 (“O niimero de emendas seria inegavelmente alto, o que —
por si s6 — seria um motivo de preocupacao, denotando uma espécie de desorganizacao
do sistema politico ou, no minimo, uma heterodoxia do nosso constitucionalismo™) foi
frontalmente enfrentado pelo trabalho. O padrio de emendamento constitucional
brasileiro ¢ condizente com a sua propria estrutura. Como previam os estudos,
Constituicdes detalhadas demandam reformas mais constantes nestes detalhes. E a
pesquisa demonstra que sao, justamente nestes detalhes (mais ou menos pontuais) que se
concentrou o emendamento constitucional brasileiro.

O argumento de n.° 2 (“O alto nimero de emendas & constitui¢do brasileira,
certamente, a desfigurou, afastando-a de forma demasiada do projeto original”) também
foi enfrentado de forma direta. Ndo existem, na analise da saliéncia, do emendamento
constitucional brasileiro, provas de que teria havido uma desfiguragao ou desmonte das
decisdes fundamentais do projeto constitucional original.

O argumento de n.° 3 (“O emendamento em excesso gera uma desorganizacao da
Constituicao, tornando-a uma “colcha de retalhos”, ou seja, uma mistura de diversos
elementos diferentes, dificultando sua compreensao e interpretacao’) nao integra o cerne
da minha pesquisa, mas também ndo parece se sustentar. Ainda que as pesquisas tenham
mostrado, de fato, que o emendamento constitucional adicionou muitos artigos a
Constituicao original, nem a minha pesquisa, nem nenhuma das demais, deu indicios de
que as reformas teriam “misturado” temas em excesso. E da propria natureza da nossa
Constituicao trazer uma grande variedade de conteudos, € o0 emendamento ndo parece ter
tornado essa variedade muito maior (ainda que a quantidade de dispositivos seja maior)
a ponto de tornar o texto constitucional confuso. De toda forma uma alegacao como esta
deveria vir vinda acompanhada um estudo estrutural da Constitui¢ao, visando demonstrar

a suposta “colcha de retalhos” o que nunca foi feito.
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O argumento n.° 4 (“A Constitui¢ao ¢ muito grande, e 0 emendamento excessivo
a faz maior ainda, resultando em uma espécie de processo autopoiético de crescimento
constante, que ¢ prejudicial ao constitucionalismo™) falha, justamente, em demonstrar
qual teria sido o prejuizo causado por este crescimento constante da Constituicdo (que €
real). Ao menos no que diz respeito a métrica da preservagao do ntcleo fundamental da
Constituicao (objeto da minha pesquisa empirica), o crescimento da Constituicdo ndo
parece ter gerado prejuizos. Diversos dispositivos que aumentam a constituicdo, em
verdade, constitucionalizam detalhes instrumentais, que pouco impactam nas decisdes
fundamentais da Constitui¢ao original.

O argumento n.° 5 (““As emendas constitucionais, em excesso, geram um aumento
do poder do Supremo Tribunal Federal, pois quanto maior a constitucionalizagdo de
temas, mais conteidos permanecem sob algada do Poder Judiciario™), que nao integra o
cerne no meu trabalho, também nao parece demonstrado. A definicdo de “politica
constitucional” de Arantes e Couto parece comprovar justamente o contririo: a
constitucionalizacdo de politicas publicas, que representa caracteristica fundamental do
emendamento brasileiro, existe, dentre outros motivos, para “driblar” o controle de
constitucionalidade do STF sobre temas de policy. Uma eventual relagdo entre
constitucionalizacdo e expansdo global do poder do STF teria de ser demonstrada por
pesquisa especifica neste sentido. O que se tem, por ora, ¢ uma relagdo entre
constitucionalizacao e retirada, da alcada do STF, de temas que poderiam sofrer controle
de constitucionalidade caso fossem estabelecidos por legislacao ordinéria.

O argumento n.° 6 (“As emendas constitucionais, quando em excesso, geram uma
instabilidade na jurisprudéncia constitucional '), que também nao integra o cerne do meu
trabalho, igualmente nao parece comprovado. Nao existem estudos que demonstrem que
o emendamento constitucional impactou sobremaneira na estabilidade da jurisprudéncia
constitucional. Minha pesquisa também ruma neste sentido, eis que ¢ dificil imaginar, em
um cendrio de emendamento tdo pouco relevante em temas mais abrangentes da
Constituicao (que poderiam gerar problemas interpretativos), quais emendas teriam, de
fato, desestabilizado a jurisprudéncia do STF. Sdo poucos, portanto, os casos em que as
emendas foram verdadeiramente impactantes em precedentes constitucionais. E possivel
lembrar o caso da Emenda Constitucional n.° 96 de 2017, por exemplo, que surgiu como
“resposta” a decisdes do STF (embora versando sobre um tema muito pouco impactante
para sua jurisprudéncia), e a Emenda Constitucional n.° 45 de 2004, que ao estabelecer a

Stimula Vinculante acabou gerando debates, no bojo da Reclamacao n.° 4.335/AC, sobre



135

uma eventual mutacdo constitucional. Mais exemplos, porém, teriam que ser trazidos para
comprovar este argumento (0 que nunca ocorreu).

Igualmente ndo parece comprovado o ponto do argumento n.° 7 (“Uma
constituicdo serve para gerar estabilidade, e quando ela muda muito, ha instabilidade
politica”). Nao foi possivel verificar, por meio da andlise de cada emenda, a existéncia de
indicios de instabilidade politica gerada por seus contetidos. Pelo contrario, o grande
numero de emendas pontuais (aproximadamente 30%), que servem — muitas vezes —
justamente para a regulagdo de periodos extraordinarios e excepcionais (pandemias,
crises econdmicas, etc), parece ter provado inverso: o emendamento constitucional tem
sido utilizada como instrumento de enfrentamento de crises e momentos de instabilidade,
como uma valvula de escape muito importante.

O argumento de n.° 8 (“Uma constituicdo deveria servir apenas para a regulacao
de alguns poucos temas fundamentais, sendo que o emendamento constitucional
enfraquece a Constituicdo brasileira justamente por ordinaliza-la”), primeiramente,
parece estar mais relacionado as concepgdes de constitui¢do e constitucionalismo de seus
defensores, do que propriamente ao debate da saliéncia do emendamento. A irresignagao
em face do grau de “ordinariedade” dos temas de que tratam as emendas, em verdade,
corresponde a uma irresignacao com o proprio modelo de constituicdo adotado no Brasil,
que se propds a regular mais do que apenas as regras do jogo democratico. Ademais,
ainda que estudos demonstrem que as emendas convivem de forma mais ou menos
ordinaria no dia a dia da politica brasileira, ndo parece ter havido uma demonstragao
sequer de que isso teria causado um enfraquecimento da Constituicdo, que permanece
com seu nucleo de decisdes fundamentais preservado.

O argumento de n.° 9 (“As emendas em excesso geram um engessamento
exacerbado da politica ordinaria, dificultando sobretudo a administragao publica, que
exige dinamismo”), apesar de ndo integrar o cerne do meu trabalho, também ndo parece
confirmado. O padrdo de emendamento a Constituicdo brasileira parece apontar muito
mais ao dinamismo do que ao engessamento. Ademais, o proprio Poder Executivo
federal, que supostamente seria “engessado” pelas normas constitucionais, tem se valido
de forma constante da relativa flexibilidade da Constituicado de 1988 para, mediante
iniciativa de proposta de emenda, buscar através da reforma constitucional a solucdo de
temas de matriz fiscal, tributaria, administrativa e federativa.

Por fim, o argumento de n.° 10 (“O emendamento em excesso acarreta aumento

dos gastos publicos ), que ¢ aquele que menos dialoga com os intentos do meu trabalho,
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também carece de provas empiricas. Esta argumentacdo parece pressupor que o
emendamento brasileiro ¢ composto por uma sequéncia de reformas que estabelecem,
uma apds a outra, inumeros direitos prestacionais. Esta, no entanto, estd longe de ser a
verdade encontrada nas pesquisas sobre o tema. Ao passo que emendas estabelecem
direito, outras os restringem. Igualmente, existem emendas que buscam maximizar gastos
publicos, mas também emendas que priorizam o ajuste fiscal. Ndo ha, neste sentido,
qualquer estudo que sequer indique que o emendamento foi causa de aumento da despesa
publica em um nivel relevante e/ou alarmante.

O hiper-reformismo aparente, portanto, demonstrado pela conjugacao de
pesquisas ja realizadas com aquela oferecida originalmente por este trabalho, ¢ uma
contraposi¢do as teses do senso comum sobre o emendamento constitucional brasileiro,
eis que demonstra que o nimero de emendas gera apenas uma aparéncia de hiper-reforma,
enquanto a depuragdo deste numero € capaz de demonstrar uma preservacao das decisoes
fundamentais da Constituicao de 1988.

Com este trabalho, portanto, na linha da justificativa que expus na introdugao,
pretendi construir — pela via do debate do emendamento constitucional — uma defesa da
Constituicao Brasileira de 1988 em face de ataques que parecem trata-la como uma
“péagina virada” ou um ‘“caminho sem volta”. Imagino, também, com os achados da
pesquisa, ser possivel a incentivar a realizacdo de trabalhos capazes de olhar para o
emendamento constitucional brasileiro sem uma visdo aprioristicamente tdo critica,
podendo extrair dele outras informacgdes que ndo apenas os velhos clichés.

Por fim, a pesquisa parece incentivar um campo de producio académica na area
do direito constitucional disposto a construir, passo a passo, uma Teoria da Constitui¢do
Brasileira, que vise compreendé-la através de um mergulho na direcao de suas proprias

caracteristicas juridicas, politicas e mesmo culturais.
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ANEXO I

EC Data

Classificacio de saliéncia de emendas constitucionais

Ementa

Breve resumo do que foi alterado

Breve justificativa da classificacdo

Grau de saliéncia
1 — baixa
2 — moderada
3 —alta

145

1 6 de abril de 1992

2 1de
setembro de 1992

Dispde sobre a
remuneragdo dos
Deputados Estaduais e
dos Vereadores.

Dispoe sobre o
plebiscito previsto no
art. 2° do Ato das
Disposigdes
Constitucionais
Transitorias.

Determina um limite maximo para
a remuneracdo de deputados
estaduais e vereadores.

Adianta para 21/04/1993 o
plebiscito para determinagdo da
forma e sistema de governo no
Brasil, bem como a data inicial para
a validade dos efeitos advindos do
resultado da respectiva consulta
popular.

Emenda que nao pode ser considerada como de
baixa abrangéncia, vez que embora — aparentemente
— apenas estes parlamentares seriam afetados em
seus salarios, além deste grupo ndo ser tao
numericamente pequeno, ha um evidente impacto
econdmico desta decisdo em todos os estados e
municipios do pais, além dos efeitos potenciais em
uma série de outros servidores, cujo salario muitas
vezes ¢ embasado, ou até mesmo indexado, ao
salario dos vereadores e deputados. Ademais, trata-
se de uma emenda de impacto apenas instrumental,
nao podendo ser considerada estruturante.

Ainda que a matéria seja relacionada, mesmo que
nao de forma imediata, a decisdes fundamentais do
constituinte  (como a republica e o
presidencialismo), por se tratar de uma emenda
muito pouco abrangente do ponto de vista temporal,
eis que seus efeitos ficam adstritos ao curto periodo
de dois meses, deve ser considerada uma emenda de
baixo impacto.

2



R 1

R2

R3

R4

18 de
marg¢o de 1993

2 de
margo de 1994

9de
junho de 1994

9de
junho de 1994

9de
junho de 1994

Altera os arts. 40, 42,
102, 103, 155, 156,
160, 167 da
Constituigdo Federal.

Acrescenta os arts. 71,
72 ¢ 73 ao Ato das
Disposigdes
Constitucionais
Transitorias.

Altera o caput do art. 50
eseu § 2°da
Constituicdo Federal.

Altera a alinea "c¢" do
inciso I, a alinea "b" do
inciso I, 0 § 1°e 0
inciso 1T do § 4° do art.
12 da Constituigao
Federal.

Altera o § 9° do art. 14
da Constituicao
Federal.

Possibilita a criagdo da IPMF,
extingue impostos de competéncia
dos Estados e dos Municipios e

promove alteragoes na
aposentadoria  dos  servidores
publicos.

Cria o Fundo Social de
Emergéncia.

Insere a  possibilidade  de
convocagdo, determinada pelo
Congresso Nacional, de Ministros
de Estado para prestacio de
informagoes.

Altera alguns requisitos
relacionados aos direitos de
nacionalidade.

Adiciona requisitos de probidade e
moralidade na selecdo de agentes
publicos.

Gera apenas impactos de natureza instrumental em
temas que, ainda que de longe, tocam em algumas
decisdes fundamentais. A IPMF impactou
relevantemente na vida financeira dos brasileiros e
brasileiras durante algum periodo. A extin¢do de
tributos dos Estados e Municipios colabora em
alguma medida para um desequilibrio federativo. E
as alteracdes previdenciarias dos servidores sao
relevantes para estes e para a economia dos entes
federados. Ndo ha, no entanto, uma verdadeira
modificagdo  estrutural em nenhuma parte
fundamental da Constituicao.

A emenda cria um fundo, composto pela receita de
alguns tributos, que tinha a intengdo de, durante os
anos de 1994 e 1995, sanear as contas publicas e
auxiliar na estabilizagdo economica. A abrangéncia
temporal, portanto, ¢ pequena, tratando a emenda de
efeitos episddicos, sem grande relevancia no todo
constitucional e nas decisdes fundamentais.

A emenda aprimora os mecanismos de controle do
Poder Legislativo sobre o Poder Executivo, gerando
um impacto na separacao dos poderes que, contudo,
¢ instrumental e ndo estrutural. Nao € possivel,
portanto, falar em impacto em decisdes
fundamentais.

Em se tratando de emenda que trata sobre requisitos
de reconhecimento de nacionalidade que,
indiretamente, afetam a definicdo do estatuto
juridico de todos os brasileiros, sendo inclusive um
direito individual de todos eles, ndo classifiquei esta
como uma emenda de baixa abrangéncia. E certo, no
entanto, que nao promove nenhuma mudanga
verdadeiramente estrutural.

Emenda tipicamente instrumental, tratando de
requisitos gerais para o provimento de cargos
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RS

RO

9de
junho de 1994

9de
junho de 1994

15 de
setembro de 1993

Altera o art. 82 da
Constituicdo Federal.

Acrescenta o § 4° ao
art. 55 da Constitui¢ao
Federal.

D4 nova redagao ao art.

16 da Constituicao
Federal.

Reduz o mandato presidencial de
cinco (5) para quatro (4) anos.

Trata sobre

a

suspensao de

mandato durante o tramite de
processo de cassagao.

Estabelece
anualidade
eleitoral.

[}
ou

principio  da
anterioridade

publicos, mas sem promover mudancgas estruturais
em decisdes fundamentais.

A mudanga ¢ relevante, mas por si s0, ndo causa um
redesenho estrutural no presidencialismo. Essa
modificacdo estrutural vird a correr alguns anos mais
tarde, com a reelei¢do possibilitada pela Emenda
Constitucional n.° 16 de 1997.

Apesar de a emenda afetar, de forma direta, apenas
os parlamentares, do ponto de vista do impacto
indireto, toda a populagdo tem interesse na garantia
da probidade e decoro por parte de seus
representantes, que ¢ tutelada pela disciplina
constitucional dos procedimentos de cassagdo.
Trata-se, pois, de emenda tipicamente instrumental,
tratando de uma minucia do processo de cassagao,
mas sem promover mudangas estruturais em
decisdes fundamentais.

A emenda ¢ relevante para a dindmica do jogo
democratico no Pais, no entanto, ndo promove uma
mudanga estrutural no desenho do sistema eleitoral
e nas decisoes fundamentais que integral o nticleo da
Constituicdo. Nao se trata, portanto, de uma emenda
estruturante.
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16 de Altera o § 2° do art. 25
agosto de 1995 da Constituigdo
Federal.
16 de Altera o § 2° do art. 25
agosto de 1995 da Constituicao
Federal.
16 de Altera o art. 178 da

agosto de 1995 Constitui¢do Federal e
dispde sobre a adocao

de Medidas Provisorias.

Permite a concessao, por parte dos
Estados, dos servigos locais de gas
canalizado a empresas privadas.

Suprime o conceito de empresa
brasileira de capital nacional.

Possibilita que estrangeiros sejam
armadores, capitdes ¢ proprietarios
de navios nacionais, bem como
amplia as possibilidades de
navegacdo de navios estrangeiros
no pais.

Esta reforma, na linha de outras que versam sobre a
possibilidade de concessdes e permissdes ao setor
privado, quando analisada individualmente, nao
pode ser considerada como responsavel por um
impacto estrutural no cerne da Constituicdo de 1988.
Ainda que estas, pensadas em conjunto, talvez
possam representar um impacto em decisdo
fundamental (andalise "em bloco" que foge o escopo
¢ a metodologia deste trabalho), notadamente a do
constitucionalismo dirigente, no que diz respeito ao
atingimento do objetivo da republica disposto no art.
3°, II da Constituicao ("garantir o desenvolvimento
nacional"), ndo € possivel dizer que a possibilidade
de "privatizagdo" de um servigo publico
individualmente considerado (sobretudo o de gas
canalizado, que ndo ¢ um dos mais relevantes da
Constituicdo) muda estruturalmente o desenho da
Constituicdo em algum ponto.

A supressdo deste conceito permitiu uma abertura
econdmica ao capital estrangeiro, sobretudo por
possibilitar, a partir de seus efeitos, a participacdo de
empresas brasileiras de capital estrangeiro em
contratos de concessdo de lavra de recursos
minerais. Na linha da justificativa utilizada na
Emendan.®5 de 1995, porém, nao ¢ possivel afirmar
que esta modificagdo, relevante para um setor, tenha
gerado impacto estrutural em alguma decisdo
fundamental da Constituigao.

Possui algum impacto na condugdo das relagdes
internacionais do Brasil, porém, o impacto ¢
pequeno em intensidade e muito restrito em termos
de abrangéncia territorial e populacional. Trata-se de
uma emenda que versa sobre tema muito especifico,
que se distancia muito de uma mudanca estrutural.
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16 de
agosto de 1995

10 de
novembro de 1995

7 de
margo de 1996

Altera o inciso Xl e a
alinea "a" do inciso XII
do art. 21 da
Constituigdo Federal.

D4 nova redagdo ao art.
177 da Constituicao
Federal, alterando e

inserindo paragrafos.

Altera os arts. 71 ¢ 72
do Ato das Disposigdes
Constitucionais
Transitorias,
introduzidos pela
Emenda Constitucional
de Revisdo n.° 1, de
1994.

Permite a concessdo, ao setor
privado, de servicos de
telecomunicagdes.

Permite a concessdo, ao setor
privado, de servigos de petrdleo e
gas.

Estende o Fundo Social de
Emergeéncia até 30/07/1997, dando
a ele o nome de Fundo de
Estabilizacao Fiscal.

Esta reforma, na linha de outras que versam sobre a
possibilidade de concessdes e permissdes ao setor
privado, quando analisada individualmente, nao
pode ser considerada como responsavel por um
impacto estrutural no cerne da Constituicéo de 1988.
Ainda que estas, pensadas em conjunto, talvez
possam representar um impacto em decisdo
fundamental, n3o ¢é possivel dizer que a
possibilidade de '"privatizagao" de um servigo
publico individualmente considerado (ainda que se
trate do setor de telecomunicagdes, que € muito
estratégico) muda estruturalmente a Constituicdo em
algum ponto. Vide justificativa utilizada na Emenda
n.° 5 de 1995.

Esta reforma, na linha de outras que versam sobre a
possibilidade de concessdes e permissdes ao setor
privado, quando analisada individualmente, nao
pode ser considerada como responsavel por um
impacto estrutural no cerne da Constitui¢ao de 1988.
Ainda que estas, pensadas em conjunto, talvez
possam representar um impacto em decisdo
fundamental, n3o ¢é possivel dizer que a
possibilidade de "privatizacdo" de um servigo
publico individualmente considerado (ainda que se
trate do setor de telecomunicagdes, que ¢ muito
estratégico) muda estruturalmente a Constitui¢do em
algum ponto. Vide justificativa utilizada na Emenda
n.° 5 de 1995.

Trata-se de uma emenda pontual, eis que estende -
por periodo de pouco mais de um ano - o fundo
emergencial  social criado pela  Emenda
Constitucional de Revisdo n.° 1 de 1994. A
abrangéncia temporal, portanto, ¢ muito pequena,
tratando a emenda de efeitos episodicos, sem grande
relevancia no todo constitucional e nas decisdes
fundamentais.
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12

13

2 de maio de 1996

16 de
agosto de 1996

22 de
agosto de 1996

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

Outorga competéncia a
Unido, para instituir
contribuigdo provisoria
sobre movimentacao ou
transmissdo de valores
e de créditos e direitos
de natureza financeira.

Da nova redagdo ao
inciso Il do art. 192 da
Constituicdo Federal.

Torna possivel a admissao de
estrangeiros em universidades,
estendendo as instituigdes de
pesquisa cientifica e tecnologica a
autonomia de que ja gozavam as
universidades.

Possibilita a criagdo da CPMF.

Extingue o monopélio estatal dos
resseguros.

Apesar de — aparentemente — apenas estrangeiros
serem impactados pela primeira inovagdo da
emenda, ndo se pode ignorar que sera impactada
também toda a comunidade académica, formada por
inimeras instituicdes de ensino, pesquisadores e
professores que terdo contato com pessoas de outros
paises, com grande potencial, em termos de projeto
de desenvolvimento do conhecimento, ciéncia e
tecnologia do pais, de que esta experiéncia extrapole
0 meio universitario em seus efeitos. Ademais, a
concessao de autonomia as instituicdes de pesquisa
cientifica e tecnoldgica também ¢ relevante para o
desenvolvimento nacional. Esta modificagdo, no
entanto, ndo ¢ estrutural, ¢ sim de apenas dois
aspectos destas areas. O desenho geral da educagio
superior e da ciéncia e tecnologia permanecem, apos
a emenda, intactos.

Emenda de baixa saliéncia, por ndo atingimento de
uma abrangéncia temporal minimamente relevante.
A CPMF teve importante impacto orcamentario
(para a Unido) e financeiro para a populagdo. Nao se
trata, porém, de uma modifica¢do definitiva/perene.
Ao contrério, tinha duracdo inicial de apenas dois
anos, o que pode ser considerado episoddico ou
pontual do ponto de vista da manuteng¢ao do nucleo
fundamental da Constitui¢do. Posteriormente, se
verificara que a CPFM foi renovada por diversas
vezes. Isso, no entanto, se deu por um conjunto de
emendas, € ndo uma emenda individualmente.

Esta reforma, na linha de outras que versam sobre a
possibilidade de concessdes e permissdes ao setor
privado, quando analisada individualmente, nao
pode ser considerada como responsavel por um
impacto estrutural no cerne da Constitui¢ao de 1988.
Vide justificativa utilizada na Emenda n.° 5 de 1995.
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13 de Modifica os arts. 34,
setembro de 1996 208,211 e212 da
Constituigdo Federal e

da nova redacao ao art.

60 do Ato das
Disposigdes
constitucionais
Transitorias.

Estabelece o Fundo de Manutencao
¢ Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF), cria os pisos de
investimento publico em educagdo
e distribui prioridades dos entes
federativos em matéria de educagao
publica.

Trata-se de emenda tipicamente estruturante, que
estabelece um novo desenho, tanto na decisdo
fundamental relacionada ao Estado Democratico de
Direito (notadamente o direito fundamental a
educacdo), como no atingimento de metas do
constitucionalismo dirigente (eis que estabelece um
plano claro visando melhorias das politicas
educacionais rumo a reducdo de desigualdades,
marginalizacdo, discriminagdo, etc). Em termos de
financiamento da educacdo, o FUNDEF ¢ pensado
como um plano de duragdo de 10 anos (o que ja ndo
pode ser considerado pouco abrangente), mudando
completamente a logica constitucional do
financiamento da educagdo. Ademais, a criados
pisos de investimento em educagdo, ¢ a definigdo
das prioridades municipal, estadual e nacional, aos
ensinos  fundamental, médio e  superior,
respectivamente, inauguram - de fato - um novo
paradigma na gestdo da educacdo no pais. A partir
desta emenda, a educagdo nos diferentes niveis e
locais passa a ser vista como um projeto mais
nacionalmente integrado.
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13 de
setembro de 1996

Dé nova redagao ao § 4°
do art. 18 da
Constitui¢do Federal.

Dispde  sobre
municipios.

a

criagdo

de

A emenda promove mudancas bastante relevantes,
ao menos do ponto de vista juridico-constitucional
(ainda que na pratica, o tema tenha tido um
desenvolvimento tortuoso), na criagdo, incorporagao
e fusdo dos municipios. Primeiramente, a emenda
retirou das maos dos estados a competéncia para
edi¢do da lei complementar que versaria sobre os
requisitos para criagdo de municipios, passando-a
para lei complementar federal. Ademais, passou a
exigir a realizagdo de "Estudos de Viabilidade
Municipal" para que fossem criadas novas unidades
municipais. Assim sendo, houve um movimento no
sentido de aumentar a ingeréncia federal sobre a
perpetuagdo de municipios, o que altera,
sobremaneira, a dindmica do sistema federativo,
sobretudo no federalismo brasileiro (que tem a
peculiaridade de ser integrado, também, pelas
unidades administrativas municipais). Talvez, em
outros paises, o tema da cria¢cdo de municipios nao
fosse tdo relevante, mas do ponto de vista da
Constituicao brasileira, o é.
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17

5de
junho de 1997

25 de
novembro de 1997

Dé nova redagao ao § 5°
do art. 14, ao caput do
art. 28, ao inciso I do
art. 29, ao caput do art.

77 e ao art. 82 da
Constitui¢do Federal.

Altera dispositivos dos
arts. 71 ¢ 72 do Ato das
Disposigoes
Constitucionais
Transitorias,
introduzidos pela
Emenda Constitucional
de Revisdon.° 1, de
1994.

Possibilita a reeleicdo para cargos
executivos.

Estende, novamente, até 1999, o
Fundo Social de Emeréncia.

Trata-se de emenda estruturante, eis que a
possibilidade de reeleigdo para cargos executivos
altera um dos mais importantes aspectos da decisao
fundamental presidencialista: o mandato fixo e
independente de voto de confianga do Poder
Legislativo. Ademais, existem relevantes impactos
em cadeia para a decisdo fundamental da
democracia. Com um mandato reduzido, mas com
possibilidade de reeleigdo, a logica do jogo politico
muda sobremaneira, formando uma espécie de
"mandato de oito anos com plebiscito de
permanéncia no meio". Isto influencia na formagao
de coalizdes, na montagem das equipes de governo,
nas nomeacoes para cargos no STF, TCU e na PGR,
dentre muitos outros fatores. E evidente que estas
mudangas ndo estdo textualmente expostas na
Constituigdo. No entanto, considerando o critério do
impacto no redesenho das decisoes fundamentais, é
inegavel que o presidencialismo foi redesenhado
estruturalmente, além de outros efeitos -
mencionados ou ndo - no regime democratico.
Trata-se de nova emenda pontual, para versar
novamente sobre a extensao do fundo emergencial
social criado pela Emenda Constitucional de
Revisdo n.° 1 de 1994. A abrangéncia temporal,
portanto, ¢ muito pequena, tratando a emenda de
efeitos episodicos, sem grande relevancia no todo
constitucional e nas decisdes fundamentais.
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19

6 de Dispde sobre o regime  Modifica e detalha, em nivel
fevereiro de 1998 constitucional dos constitucional, as regras que
militares. versam sobre o estatuto juridico

dos militares.

5de Modifica o regime e Reforma administrativa
junho de 1998 dispde sobre principios
e normas da

Administrag@o Publica,
servidores e agentes
politicos, controle de

despesas ¢ finangas

publicas e custeio de
atividades a cargo do
Distrito Federal, e da
outras providéncias.

A emenda possui uma abrangéncia populacional
razoavel, impactando diretamente em um grande
nimero de militares, com potencial de impacto
indireto em toda a populagdo. A emenda trata de
detalhes importantes sobre direitos, deveres e a
organizacdo das carreiras militares, da Unido
(Forcas Armadas) e dos Estados (Policias Militares).
Nao ha, porém, impacto estrutural em nenhuma das
decisdes fundamentais.

Trata-se de uma emenda  tipicamente
instrumental/ndo estrutural. Isto porque promove
modificacdes e adi¢des em muitos artigos (dando
uma impressao, a priori, de se tratar de uma emenda
"global"), no entanto, boa parte do seu conteudo
versa sobre minucias/detalhes da Administragdo
Publica, e ndo sobre temas impactantes em decisdes
fundamentais. Em suma, esta emenda traz uma
reforma administrativa que contempla como
principais mudangas: a adigdo do principio da
eficiéncia a Administragdo Publica, um aumento
para trés anos do periodo para aquisicdo da
estabilidade aos servidores publicos, e o
estabelecimento de limites de gastos com custeio de
pessoal. Uma série de outras temas sdo tratados.
Nenhum deles, porém, ¢ capaz de impactar de forma
realmente estruturante o desenho da gestdo publica
no Brasil. Mesmo a adigdo do principio da
eficiéncia, que representa uma Vvisdo mais
"gerencialista" sendo inserida no bojo dos principios
da Administrag@o do art. 37, em verdade, apesar de
ter um valor retdrico, ndo parece adicionar nenhuma
grande inovagdo ao desenho ja anteriormente
existente.
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21

16 de Modifica o sistema de
dezembro de 1998 previdéncia social,
estabelece normas de
transi¢@o e da outras

providéncias.
19 de Prorroga, alterando a
margo de 1999 aliquota, a contribui¢ao

provisoria sobre
movimentacao ou
transmissao de valores
e de créditos e de
direitos de natureza
financeira, a que se
refere o art. 74 do Ato
das Disposigoes
Constitucionais
Transitorias.

Reforma da Previdéncia.

Prorroga a CPMF por mais 36

meses.

A emenda ¢ estruturante, eis que impacta em grande
medida decisdes fundamentais vinculadas ao Estado
Democratico de Direito (acesso ao direito a
aposentadoria), ¢ ao constitucionalismo dirigente
(carater  solidario da  previdéncia  social,
exemplificado pelo inciso I do art. 3°, que objetiva
“construir uma sociedade livre, justa e solidaria”). A
emenda ndo promove apenas mudangas pontuais no
sistema da previdéncia, mas sim o redesenha de
forma ampla, versando sobre requisitos para
obtengdo de aposentadoria, tipos de beneficios, tipos
de aposentadoria, dentre muitos outros aspectos.
Dentre as mais chamativas mudancas realizadas
estdo o aumento do tempo de contribui¢do, de 30
para 35 anos, a criacdo do fator previdencidrio (que
tem grande impacto no acesso aos beneficios) ¢ a
regulamentagdo dos planos de previdéncia privada.
Trata-se, portanto, de uma tipica reforma de carater
estruturante.

Justificativas semelhantes as da Emenda n.° 12 de
1996 s3o validas aqui, até porque a emenda ora
analisada apenas prorroga, por mais dois anos, a
vigéncia desta citada. Caso a andlise de algumas
emendas fosse realizada em conjunto (algo que nao
foi feito neste trabalho), poderiamos chegar a
conclusdo de que a CPFM durou aproximadamente
11 anos. De toda forma, a Emenda n.° 21 de 1999,
ora analisada, possui efeitos validos por apenas trés
anos, fazendo dela de abrangéncia temporal
excessivamente pequena, como sua antecessora.
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23

19 de
marg¢o de 1999

3de
setembro de 1999

Acrescenta paragrafo
Unico ao art. 98 ¢ altera
as alineas "i" do inciso I

do art. 102 e "¢" do
inciso I do art. 105 da

Constituigdo Federal.

Altera os arts. 12, 52,
84,91, 102 ¢ 105 da
Constitui¢do Federal
(criag@o do Ministério
da Defesa).

Estabelece a criacdo dos Juizados
Especiais  Federais, alterando
algumas competéncias do STF e do
STJ em matéria de habeas corpus.

Criacao do Ministério da Defesa.

A emenda permite a criacdo dos Juizados Especiais
Federais, alterando algumas competéncias dos
Tribunais Superiores em matéria de habeas corpus.
Ela possui, portanto, relevancia instrumental/ndo
estrutural, eis que modifica um aspecto especifico da
matéria (referente a disciplina da atuag@o do Poder
Judiciario), porém, sem promover um novo desenho
para ela como um todo. Ainda que os Juizados
Especiais sejam importantes, ¢ nitido que esta
mudan¢a ndo tem o conddo de transcender seus
impactos para o todo do Poder Judiciario, ficando
adstrita a regulagdo de como se dard o acesso a
justica em casos de menor complexidade ou menor
valor da causa, de competéncia da Justi¢a Federal.

A emenda extingue os Ministérios Militares,
passando suas atribuicdes aos Comandantes das
Forgas Armadas, deixando todos subordinados ao
Ministério da Defesa. A emenda ¢é relevante no
sentido de ressaltar a subordinacdo das Forcas
Armadas a um poder que pode ser civil (vez que nao
ha disposicao proibindo o exercicio - por militar - do
cargo de Ministro da Defesa). Esta subordinacao, na
verdade, ja era estabelecida pelo proprio texto
constitucional original, quando subordina as Forgas
Armadas, no art. 142, a todos os Poderes
Constitucionais, com chefia suprema do Presidente
da Republica. Neste sentido, ainda que a emenda
parega rumar no sentido de um aprimoramento do
Estado Democratico de Direito (no sentido de
submeter a for¢a das armas ao poder civil), ndo ¢
possivel dizer que esta emenda estabeleceu um novo
desenho ao tema. Caso, por exemplo, tivesse sido
vedado o exercicio, por militar, do cargo de Ministro
da Defesa, talvez isto tivesse acontecido. Ao fim e
ao cabo, continuou sendo possivel que as forcas
militares fossem controladas por militares, tanto ¢
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25

10 de Altera dispositivos da
dezembro de 1999 Constituicao Federal
pertinentes a
representagdo classistas
na Justica do Trabalho.

15 de Altera o inciso VI do
fevereiro de 2000 art. 29 e acrescenta o
art. 29-A a Constitui¢ao
Federal, que dispdem
sobre limites de
despesas com o Poder
Legislativo Municipal.

Extingue a representacdo classista
na Justica do Trabalho.

Estabelece limites de despesas para
o Poder Legislativo Municipal

que, desde o ano de 2018, quatro militares ja
assumiram a pasta.

A extingdo da representacdo classista dentre os
julgadores da Justica do Trabalho era uma pauta
historica dos trabalhadores, representando uma
mudanca relevante do ponto de vista do acesso
destes a direitos trabalhistas no &mbito judicial. No
entanto, trata-se de uma mudanga adstrita a apenas
um aspecto do Poder Judiciario em sua completude,
nao sendo possivel falar em impacto estrutural.

A emenda impdes, de acordo com o tamanho da
cidade, limites de despesas para o Poder Legislativo
Municipal. A emenda tem uma relevancia
instrumental ndo estrutural, ndo impactando
relevantemente em nenhuma decisdo fundamental.
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15 de Altera a redagdo do art.  Estabelece a moradia como direito
fevereiro de 2000 6° da Constitui¢do social fundamental.
Federal.

Eu ndo classificarei como estruturais todas as
emendas que versam, diretamente, sobre matéria de
direitos fundamentais, por razdes ja expostas no
topico sobre a metodologia do trabalho empirico.
Esta, no entanto, possui carater estruturante,
notadamente por inserir, entre os direitos sociais, um
valor cuja contemplacdo pela estrutura original to
texto constitucional de 1988 parecia duvidosa ou, no
minimo, questionavel. Seria possivel dizer, por
exemplo, que o conceito de moradia estaria
contemplado pelo principio da dignidade da pessoa
humana ou mesmo pelo direito a vida (presentes na
redagdo original da Constitui¢do). Isto, no entanto,
poderia sujeitar o pleiteante do direito aos agouros
de uma interpretagdo em sentido diverso, ou mesmo
ao uso de conceitos como o da "reserva do possivel",
por exemplo. A contemplagio do direito a moradia,
portanto, que ¢ um direito tipicamente prestacional
(que depende - majoritariamente - de uma agdo do
Estado para sua implementagao), parece representar
uma redesenho do sistema de direitos sociais da
Constituicao (decisdes fundamentais do Estado de
Direito e do Constitucionalismo dirigente),
estabelecendo de forma muito clara, para além de
qualquer davida, um dever do Estado de promogao
da moradia, notadamente de matriz popular.
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28

22 de Acrescenta o art. 76 ao
marg¢o de 2000 ato das Disposigoes
Constitucionais

Transitoérias, instituindo
a desvinculagdo de
arrecadagdo de
impostos e
contribui¢des sociais da
Uniao.

26 de Da nova redagéo ao
maio de 2000 inciso XXIX do art. 70
e revoga o art. 233 da

Constituigdo Federal.

Promove a Desvinculagdo
Receitas da Unido (DRU)

de

Iguala o prazo de prescricao dos

créditos trabalhistas
trabalhadores rurais e urbanos.

de

A configuragdo desta como emenda de baixa
relevancia ¢ um tanto quanto limitrofe, em razdo de
alguns contornos problematicos deste tema. A
emenda ¢ abrangentemente pouco relevante do
ponto de vista temporal, eis que promove uma
desvinculacdo de receitas vigente pelo curto periodo
de trés anos. Ocorre, porém, que a DRU foi renovada
por diversas vezes, tendo gerado - no longo prazo -
um relevante impacto nas contas publicas (dando
origem, na pratica, a diversos problemas como o
chamado "déficit da previdéncia"). Inobstante,
conforme j& reconheci como uma limitagdo do meu
trabalho, a avaliagdo foi feita por emenda, e ndo por
conjunto de emendas. A insisténcia com a
classificag¢ao por emendas talvez reduza a relevancia
de alguns temas, porém, auxilia na depuragdo e
desmistificagdo do nimero de emendas como um
dado supostamente relevante. Assim sendo,
pensando no efeito que esta emenda,
individualmente, gerou, tendo sido pensada para
uma duracdo de apenas trés anos, deve ser
classificada como de sali€ncia pontual.

Na linha do que ja salientei na nota metodoldgica do
trabalho, nao classificarei como estruturante toda a
emenda que versar sobre matéria de direitos
individuais ou fundamentais. Neste caso, a emenda
promove uma alteracdo de trés anos no prazo
prescricional ~de  créditos trabalhistas  de
trabalhadores ruais. Trata-se de disposi¢do
importante, porém muito instrumental e especifica.
Nao se enquadra, portanto, como tendo impacto
estrutural.
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30

14 de Altera os arts. 34, 35,
setembro de 2000 156, 160, 167 € 198 da
Constituicdo Federal e
acrescenta artigo ao Ato
das Disposigoes
Constitucionais
Transitorias, para
assegurar 0s recursos
minimos para o
financiamento das
agoes e servigos
publicos de saude.

14 de Altera a redagdo do art.
setembro de 2000 100 da Constitui¢ao

Federal e acrescenta o

art. 78 no Ato das

Disposigoes
Constitucionais

Transitorias, referente

ao pagamento de
precatorios judiciarios.

Estabelece recursos minimos para
agoes e servicos de satde

Dispde sobre o regime de
pagamento de precatorios judiciais.

Trata-se de emenda de carater estruturante, eis que
estabelece - tanto normas de carater transitorio,
como em normas de carater definitivo - patamares
minimos de investimento em servigos de saude, que
ndo existiam no projeto constitucional original.
Evidentemente, o estabelecimento de graus
obrigatorios de alocagdo de recursos em satde,
auxilia na edificacdo de patamares minimos de
qualidade destes servigos no interior do sistema
constitucional. H4, portanto, em sentido semelhante
ao esfor¢o estrutural de criagdo do FUNDEF e do
FUNDEB na educacdo, um impacto estrutural desta
emenda nas decisdes fundamentais relacionadas ao
Estado de Direito (promogao do direito social a
saude) e ao constitucionalismo  dirigente
(erradicacdo da marginalizacao social).

Ao reformar a redagdo do art. 100 da Constituigdo,
esta emenda estabeleceu a obrigatoriedade de
inclusdo de dotacdo orcamentdria para pagamento
de precatorios, bem como o estabelecimento de
prazo maximo para seu pagamento (ainda que isso
ndo tenha funcionado plenamente na pratica). Trata-
se, portanto, de uma emenda que traz mudancgas
instrumentais, embora ndo estruturantes.
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32

18 de Altera o Ato das Cria o Fundo de Combate e
dezembro de 2000 Disposigoes Erradicagdo da Pobreza.
Constitucionais
Transitorias,

introduzindo artigos
que criam o Fundo de
Combate e Erradicacao
da Pobreza.

12 de Altera dispositivos dos  Reforma das medidas provisorias.
setembro de 2001 arts. 48, 57, 61, 62, 64,
66, 84, 88 e 246 da
Constituicao Federal, e
da outras providéncias.

Com duragdo de 10 anos, que ja pode ser
considerada mais do que minimamente abrangente,
a referente emenda certamente toca em temas
relevantes do ponto de vista das decisoes
fundamentais da Constituicdo. No entanto, ndo ¢
possivel dizer que a criagdo do fundo reestruturou o
sistema de combate & pobreza e & marginalizagdo,
inaugurando um novo capitulo nesta seara. Isto
ocorre porque o fundo possui uma composi¢ao de
receita bastante defasada (por exemplo, faz parte
dele a renda proveniente do Imposto sobre Grandes
Fortunas, que sequer foi regulamentado), bem como
seu funcionamento parece um tanto impreciso. A
emenda, neste sentido, representa um importante
"esfor¢o adicional" no sentido do combate a
marginalizagdo, mas ndo apresenta uma nova
estrutura neste campo.

Uma reforma ampla como a promovida por esta
emenda, na disciplina das medidas provisoérias,
quando vista dentro do contexto da Constituicao
brasileira, ndo pode ser vista como uma simples
modificacdo em uma espécie normativa. A medida
provisoria ¢, em verdade, um instrumento que
fundamental da propria influéncia do Poder
Executivo na pauta do Poder Legislativo, sendo,
assim, um elemento central da tripartigdo de
poderes. Trata-se, portanto, de reforma de carater
estruturante, eis que a por¢ao mais significativa da
atividade legislativa do Poder Executivo foi
completamente reestruturada, impactando a decisdo
fundamental do presidencialismo e, também, a da
separagdo dos Poderes. Diante de um cenario
pretérito de uso constante das medidas provisorias,
esta emenda visou regulamentar de forma mais
detalhada seu uso por parte do Presidente da
Republica, estabelecendo limites formais, materiais,
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33

34

35

36

12 de
dezembro de 2001

14 de
dezembro de 2001

21 de
dezembro de 2001

29 de
maio de 2002

Altera os arts. 149, 155
e 177 da Constitui¢do
Federal.

Da nova redagao a
alinea ¢ do inciso XVI
do art. 37 da
Constitui¢do Federal.

D4 nova redagdo ao art.
53 de Constitui¢do
Federal.

D4 nova redag¢do ao art.
222 da Constitui¢do
Federal, para permitir a
participacdo de pessoas
juridicas no capital
social de empresas
jornalisticas e de
radiodifusdo sonora e
de sons e imagens, nas
condicdes que
especifica.

Dispde sobre as Contribuigdes
Sociais e de Intervengdo no
Dominio Econémico (CIDE).

Permite que servidores publicos da
area de saude acumulem até dois
cargos.

Alteragdes nas imunidades dos
Deputados e Senadores.

Permite a participagdo de capital
estrangeiro nas empresas
jornalisticas e de radiodifusdo.

temporais e circunstanciais para o seu exercicio. O
desenho do presidencialismo e, em alguma medida
da propria separagdo dos poderes, foi impactado
apos esta emenda.

Esta emenda estabeleceu um instrumento adicional
de intervengdo, por parte do Estado, no dominio
econdmico, notadamente na regulacdo do mercado
de combustiveis. Nao houve, no entanto, alteracao
estrutural em nenhuma decisao fundamental.
Emenda de abrangéncia populacional muito baixa
(servidores publicos da area de saude), sem
possibilidade de um impacto indireto relevante para
outras por¢des da populagio que ndo os
profissionais de satide a servico do Estado,
interessados em acumularem cargos.

O critério da abrangéncia populacional minima se
encontra cumprido, vez que considerando que
parlamentares sdo representantes do povo e dos
estados, a imunidade tem um impacto indireto na
voz dos representados. Nao ha, aqui, impacto
estrutural, eis que as mudangas promovidas pela
emenda sdo bastante sutis.

A emenda promove uma abertura ao capital
estrangeiro nos veiculos de midia que, ao fim e ao
cabo, permaneceram sendo de concessdo exclusiva
a brasileiros natos, naturalizados e empresas
brasileiras. Nao se trata de uma emenda pontual, eis
que ha um potencial de impacto populacional
indireto relevante, mas também nao ha mudancga
estrutural.
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38

39

40

13 de
junho de 2002

13 de
junho de 2002

20 de
dezembro de 2002

30 de
maio de 2003

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

Acrescenta o art. 89 ao
ato das Disposi¢des
Constitucionais
Transitorias,
incorporando os
Policiais Militares do
extinto Territorio
Federal de Rondonia
aos Quadros da Unido.
Acrescenta o art. 149-A
a Constituicao Federal
(Instituindo
contribui¢do para
custeio do servico de
iluminagao publica nos
Municipios e no
Distrito Federal).
Altera o inciso V do art.
163 eoart. 192 da
Constitui¢ao Federal, e
o caput do art. 52 do
Ato das Disposigoes
Constitucionais
Transitdrias.

Prorroga ¢ modifica a CPMF e
dispde sobre o regime de
pagamento de precatorios judiciais.

Dispdes sobre a incorporacdo de
Policiais Militares do extinto
Territério Federal de Rondonia a
Uniao.

Cria a Contribui¢do para Custeio
do Servigo de Iluminagdo Publica
(COSIP).

Revoga disposigdes sobre o
Sistema Financeiro Nacional.

Ainda que seja muito pouco abrangente a emenda no
que diz respeito a prorrogagdo da CPMF por mais
dois anos, no que diz respeito ao regime de
precatorios, esta emenda promove modificagdes
instrumentais  importantes, ainda que ndo
estruturantes. Basicamente, ha a disciplina do
pagamento das Requisicdes de Pequeno Valor
oriundas de condenagao judicial da Fazenda Publica,
a vedagdo de fracionamento de precatdrios, dentre
outras minucias do tema.

Nao cumpre o requisito da abrangéncia minima, eis
que atinge uma pequena quantidade de pessoas, sem
grande potencial de efeito em terceiros, bem como
uma pequena porc¢do territorial/administrativa do
Brasil (apenas dois estados impactados).

Promove reforma meramente instrumental, nao
alterando  estruturalmente nenhuma  decisdo
fundamental da Constituicao.

Esta emenda tem como finalidade diminuir a
regulamentagdo do Sistema Financeiro Nacional.
Assim, a emenda desconstitucionaliza uma série de
temas sobre os quais lei complementar que versasse
sobre o assunto deveria tratar. Ao fim e ao cabo,
continuou a cargo de lei complementar a
regulamentagdo do tema, ainda que com maior
liberdade. Nao ¢ possivel dizer que esta mudanga
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41

42

31 de
dezembro de 2003

31 de
dezembro de 2003

Modifica os arts. 37, Reforma da Previdéncia.
40, 42, 48,96, 149 ¢
201 da Constitui¢ao
Federal, revoga o inciso
IX do § 3 do art. 142 da
Constituicdo Federal e
dispositivos da Emenda
Constitucional n.° 20,
de 15 de dezembro de
1998, e da outras
providéncias.
Altera o Sistema Estabelece um regime diferenciado
Tributario Nacional e para pequenas € microempresas,
da outras providéncias.  além de prorrogar a CPMF, a DRU
e o prazo da Zona Franca de
Manaus.

promoveu uma verdadeira mudanga de paradigma
em alguma decisdo fundamental da Constitui¢o.

Esta emenda tem carater instrumental, e ndo
estrutural como a anterior. Apesar de seguir uma
tendéncia semelhante, ela ¢é muito menos
impactante, versando sobretudo sobre a previdéncia
dos servidores publicos. A principal modificagao foi
o célculo da aposentadoria dos servidores publicos a
partir da média salarial de suas remuneracdes
recebidas, e ndo pelo ultimo patamar de salario antes
de se apostar. Nao ha, portanto, uma mudanga
estrutural.

No que diz respeito a CPMF, a DRU e ao prazo da
Zona Franca de Manaus, a emenda seria pouco
abrangente. No entanto, quando estabelece regime
diferenciado as pequenas e microempresas,
possibilitando - inclusive - o desenvolvimento do
Simples Nacional, a emenda promove mudangas
instrumentais, ainda que sem um redesenho de
decisao fundamental.



43

44

45

16 de
abril de 2004

1 de julho de 2004

31 de
dezembro de 2004

Altera o art. 42 do Ato  Prorroga a destinagdo de recursos
das Disposicoes da Unido para irrigagdo nas regides
Constitucionais Centro-Oeste e Nordeste.

Transitorias,
prorrogando, por 10
(dez) anos, a aplicagao,
por parte da Unido, de
percentuais minimos do
total dos recursos
destinados a irrigacao
nas Regides Centro-
Oeste e Nordeste.
Altera o Sistema Altera a  porcentagem  de
Tributario Nacional e distribuicdo da CIDE para Estados
da outras providéncias. e Distrito Federal.

Altera dispositivos dos  Reforma do Judiciario.
arts. 5°, 36, 52,92, 93,
95, 98,99, 102, 103,
104, 105, 107, 109,
111,112,114, 115,
125,126, 127, 128,
129,134 ¢ 168 da
Constituicao Federal, e
acrescenta os arts. 103-
A, 103-B, 111-A e 130-
A, e da outras
providéncias.

Considerando que a abrangéncia da emenda, apesar
de ndo ser excessivamente pequena, ¢ "limitada"
tanto do ponto de vista territorial (engloba apenas
duas regides do Brasil), quanto do ponto de vista
temporal (ha uma prorrogagdo dos recursos por 10
anos), trata-se de uma emenda pontual, de baixa
saliéncia, ndo gerando efeitos relevantes para o todo
do projeto constitucional.

A emenda altera o repasse da CIDE aos Estados e ao
Distrito Federal, de 25% para 29%. Nao ¢ possivel
falar em impacto em decisdo fundamental.

Trata-se de emenda estruturante. Conhecida como
reforma do Poder Judiciario, esta mudanca trouxe
uma série de inovagdes que mudaram a estrutura, o
desenho da justica e, consequentemente, da
separagdo dos Poderes. Criou-se, por exemplo, o
Conselho Nacional de Justi¢a, um 6rgao de controle
da atuagdo judicial. No ambito da jurisdigdo
constitucional, criou a Sumula Vinculante, que
ampliou sobremaneira o poder do Supremo Tribunal
Federal, que passou a poder atribuir efeitos abstratos
a decisdes tomadas no ambito do controle concreto
de constitucionalidade. Ainda, ampliou o rol de
legitimados ativos para a propositura das agodes
constitucionais, criando também o critério da
repercussdo geral para o recurso extraordindrio.
Ademais, modificou a carreira dos juizes,
estabelecendo requisitos como, por exemplo, o
tempo minimo de prética para a realizacdo de
concurso. Os efeitos desta emenda sdao amplos,
impactando em todo o desenho do Poder Judiciario
e também na relacdo deste com outros Poderes.
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47

48

6 de maio de 2005 Altera o inciso IV do
art. 20 da Constitui¢ao
Federal.

6 de julho de 2005 Altera os arts. 37, 40,
195 ¢ 201 da
Constituicao Federal,
para dispor sobre a
previdéncia social, e da
outras providéncias.

11 de Acrescenta o § 3° ao
agosto de 2005 art. 215 da Constituigdo
Federal, instituindo o
Plano Nacional de
Cultura.

Altera a propriedade da Unido
sobre ilhas costeiras, passando-a
aos Municipios quando estes
sediam cidades.

Reforma da Previdéncia.

Institui o Plano Nacional de
Cultura.

Trata-se de disposicdo instrumental, que interfere
em um detalhe atinente ao sistema federativo,
porém, sem qualquer capacidade de impacto
estrutural.

Nao se trata de emenda tipicamente estruturante.
Esta reforma versou sobre temas relevantes, como a
possibilidade de aposentadoria integral por tempo de
servico (ou seja, antes esmo do atingimento da idade
minima), além da cria¢do do sistema de beneficios
para auxiliar pessoas de baixa renda. Estas
mudancas, dentre outras promovidas, porém, nao
promovem um redesenho de todo o sistema de
previdéncia, como fazem as Emendas de n.° 20 e de
n.° 103. Trata-se, portanto de emenda de carater
instrumental, ndo estruturante.

A emenda cria um mandado de regulamentag@o,
fazendo referéncia a lei complementar, que visa
estabelecer um plano plurianual de medidas de
cultura, bem como a defini¢do de quais sdo as acdes
mais relevantes tendo em vista a integracdao das
politicas de cultura. Trata-se de emenda que versa
sobre aspectos instrumentais do constitucionalismo
dirigente brasileiro, embora ndo promova nele
nenhuma mudanca estrutural.
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50

9 de
fevereiro de 2006

15 de
fevereiro de 2006

Altera a redagdo da
alinea b e acrescenta
alinea ¢ ao inciso XXIII
do caput do art. 21 e
altera a redagdo do
inciso V do caput do
art. 177 da Constituigdo
Federal para excluir do
monopodlio da Unido a
produgdo, a
comercializacdo e a
utilizacao de
radiois6topos de meia-
vida curta, para usos
médicos, agricolas e
industriais.
Modifica o art. 57 da
Constitui¢do Federal.

Extingue o monopolio estatal sobre
a produgdo, comercializagdo e
utilizag@o de radiois6topos.

Aumenta o periodo de trabalho dos
parlamentares.

Esta reforma, na linha de outras que versam sobre a
possibilidade de concessdes e permissdes ao setor
privado, quando analisada individualmente, nao
pode ser considerada como responsavel por um
impacto estrutural no cerne da Constituicdo de 1988.
Ainda que estas, pensadas em conjunto, talvez
possam representar um impacto em decisdo
fundamental, n3o ¢é possivel dizer que a
possibilidade de "privatizacdo" de um servigo
publico individualmente considerado muda
estruturalmente a Constituicdo em algum ponto.
Vide justificativa utilizada na Emenda n.® 5 de 1995.

Trata-se de emenda de abrangéncia muito reduzida,
eis que o escopo de mudanga foi apenas o leve
aumento do periodo de trabalho dos parlamentares.
Atinge por¢ao pequena da populagdo, sem grande
possibilidade de um efeito indireto relevante no todo
da Constituigdo e das pessoas que elea representa.

167



51

52

15 de Acrescenta os §§ 4°, 5°
fevereiro de 2006 e 6°ao art. 198 da
Constitui¢do Federal.

9de Dé nova redagao ao § 1°
margo de 2006 do art. 17 da
Constituicao Federal
para disciplinar as
coligacdes eleitorais.

Permite a contratacdo de agentes
comunitarios de satude e agentes de
combate as endemias.

Garante aos partidos politicos
autonomia para realizar coligacdes
eleitorais sem obrigatoriedade de
vinculagdo entre as candidaturas
em ambito nacional, estadual,
distrital ou municipal.

Esta emenda, basicamente, serviu para permitir a
contratagdo de dois novos tipos de profissionais
integrantes do Sistema Unico de Saude (SUS):
agentes comunitarios de saude e agentes de combate
as endemias. A emenda, em verdade, tem
abrangéncia muito reduzida, eis que s6 gera impacto
relevante para as pessoas que atuam, ou pretendem
atuar, nessas profissoes. Até porque a emenda
sequer descreve o que faz cada um destes
profissionais, relegando a posterior lei que o faga.
Quando muito, a emenda pode promover algum tipo
de reenquadramento funcional em algumas carreiras
da area de saude em uma ou outra unidade
federativa. Mas ¢ dificil visualizar qualquer tipo de
impacto realmente consideravel causado por esta
emenda que ultrapasse o interesse profissional de
um grupo reduzido. Trata-se, pois, de emenda com
baixissimo impacto em decisdes fundamentais.

A emenda amplia as possibilidade de coligagdo
partidaria, tornando possivel que partidos se
coliguem apenas no ambito de um Municipio, ou
Estado, sem necessariamente haver uma vinculacao
em ambito nacional (sendo o contrario, também,
verdadeiro). O tema ¢ relevante do ponto de vista
instrumental, embora ndo seja possivel que ele
promove um novo desenho no sistema eleitoral. Nao
se trata, portanto, de emenda estruturante.
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54

20 de Da nova redagéo aos
dezembro de 2006 arts. 7°, 23, 30, 206,
208,211 e212 da
Constituicdo Federal e
ao art. 60 do Ato das
Disposigdes
Constitucionais
Transitorias.

21 de Déa nova redagdo a
setembro de 2007 alinea ¢ do inciso I do
art. 12 da Constitui¢ao

Federal e acrescenta art.

95 ao Ato das
Disposigoes
Constitucionais
Transitorias,
assegurando o registro
nos consulados de

Cria o Fundo de Manutenciao e
Desenvolvimento da Educagdo
Basica (FUNDEB), em
substitui¢ao ao FUNDEF.

Garante o registro consular aos
brasileiros nascidos no estrangeiro

Esta emenda reestrutura o contetido da Emenda n.°
14 de 1996, que estabelecia uma profunda reforma
no sistema educacional através da criagdo do
FUNDEF. O FUNDEB, com efeitos previstos para
14 anos (o que ndo pode ser considerado irrelevante
do ponto de vista temporal) amplia os patamares
minimos de investimento antes impostos,
englobando metas que vao além do ensino
fundamental, com especial foco no ensino basico. A
emenda, também, trata de patamares do ensino
médio, do ensino indigena, do ensino rural, dentre
vérios outros temas. Ainda que, do ponto de vista da
inauguracdo de uma mudanga, a emenda do
FUNDEF tenha sido até mais relevante, ¢ o a
emenda do FUNDEB que aprofunda estas mudangas
de forma ainda mais marcante. Trata-se de emenda
tipicamente estruturante, que estabelece um novo
desenho, tanto na decisdo fundamental relacionada
ao Estado Democratico de Direito (notadamente o
direito fundamental a educagdo), como no
atingimento de metas do constitucionalismo
dirigente (eis que estabelece um plano claro visando
melhorias das politicas educacionais rumo a reducao
de desigualdades, marginalizagdo, discriminagdo,
etc).

Ainda que seja potencialmente baixo o escopo de
pessoas afetadas diretamente por esta emenda, em se
tratando de emenda que trata sobre requisitos de
reconhecimento de nacionalidade que,
indiretamente, afetam a definicdo do estatuto
juridico de todos os brasileiros, sendo inclusive um
direito individual de todos eles, ndo classifiquei esta
como uma emenda de baixa abrangéncia. E certo, no
entanto, que nao promove nenhuma mudanga
verdadeiramente estrutural.
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56

57

21 de
setembro de 2007

21 de
dezembro de 2007

18 de
dezembro de 2008

brasileiros nascidos no
estrangeiro.

Altera o art. 159 da
Constituicao Federal,
aumentando a entrega
de recursos pela Unido

ao Fundo de
Participacao dos

Municipios.
Prorroga o prazo

previsto no caput do art.

76 do Ato das
Disposigdes
Constitucionais
Transitorias e da outras
providéncias.
Acrescenta artigo ao
Ato das Disposigoes
Constitucionais
Transitorias para
convalidar os atos de
criacdo, fusdo,
incorporagao e
desmembramento de
Municipios.

Aumenta os recursos destinados ao

fundo de participagdo  dos
municipios.

Prorroga a DRU.

Convalida  modificagdes em

municipios feitas até o fim do ano
de 2006.

A emenda tem uma importancia no fomento de um
federalismo cooperativo, mas nao promove
nenhuma mudanga estrutural nesta decisdo
fundamental.

A emenda prorroga a DRU por mais quatro anos.
Abrangéncia temporal baixa, feitas as mesmas
ressalvas da explicagdo da Emenda n.° 27 de 2000.

Trata-se de emenda que, apesar de tratar de um tema
importante para o federalismo brasileiro, ligado a
criagdo e modificagdo de municipios, tem uma
abrangéncia temporal muito poco relevante.
Basicamente, a emenda convalida mudangas nesta
area feitas até o fim de 2006. Passada esta data, as
normas estabelecidas por esta emenda nao tém o
conddo de disciplinar mais nenhum tema. Os efeitos,
portanto, se esgotam na chegada de uma data
determinada. Emenda de baixa saliéncia, portanto.
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59

24 de Altera a redagdo do

setembro de 2009 inciso IV do caput do
art. 29 e do art. 29-A da

Constituigdo Federal,
tratando das disposi¢des

relativas a
recomposicao das
Camaras Municipais.

12 de Acrescenta § 3° ao art.
novembro de 2009 76 do Ato das
Disposigoes
Constitucionais

Transitorias para
reduzir, anualmente, a
partir do exercicio de
2009, o percentual da

Desvinculagao das

Receitas da Unido

incidente sobre os
recursos destinados a

manutengao e
desenvolvimento do
ensino de que trata o
art. 212 da Constitui¢do

Federal, da nova

redagdo aos incisos [ ¢
VII do art. 208, de
forma a prever a
obrigatoriedade do
ensino de quatro a
dezessete anos ¢
ampliar a abrangéncia
dos programas
suplementares para
todas as etapas da
educacdo basica.

Altera o limite de despesas do
Poder Legislativo Municipal e sua
composi¢ao, de acordo com o
tamanho da cidade.

Dispde  sobre  os  recursos

destinados a educacio.

Emenda tipicamente instrumental, que ndo promove
mudangas estruturais em decisdes fundamentais.

Diferentemente das emendas que versavam sobre o
FUNDEF e o FUNDEB, esta emenda altera pontos
mais periféricos e instrumentais dos recursos
destinados a educacao, ndo podendo ser considerada
uma reforma de carater estruturante do tema.
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60

61

62

12 de
novembro de 2009

12 de
novembro de 2009

9 de
dezembro de 2009

Altera o art. 89 do Ato  Dispde sobre o quadro de
das Disposicoes servidores do extinto territdrio
Constitucionais federal de Rondonia.

Transitorias para dispor

sobre o quadro de
servidores civis e
militares do ex-
Territorio Federal de
Rondénia.
Altera o art. 103-B da  Altera a composi¢cao do CNJ.
Constituicao Federal,
para modificar a
composicao do
Conselho Nacional de
Justica.

Altera o art. 100 da Segunda reforma dos precatdrios.
Constituicdo Federal e
acrescenta o art. 97 ao

Ato das Disposigoes

Constitucionais
Transitérias, instituindo
regime especial de
pagamento de
precatorios pelos
Estados, Distrito
Federal e Municipios.

Emenda de muito baixa saliéncia, pois sua
abrangéncia territorial, populacional e até temporal
(eis que disciplina regras de transi¢do acerca do
extinto territorio federal) ¢ muito pequena.

Esta emenda traz, como principal mudanga, a
determinacdo de que o presidente do Supremo
Tribunal Federal seja, também, o presidente do
Conselho Nacional de Justica. Ndo ¢ possivel
imaginar que esta emenda impacte apenas a pessoa
do Presidente do STF ou do CNJ, sendo razoavel
pensar também nos impactos indiretos desta emenda
para todo o sistema judiciario e seu controle. Este
impacto, no entanto, ¢ instrumental e ndo estrutural,
nao se podendo aduzir que esta emenda redesenhou
o sistema judiciario ou coisa que o valha.

A emenda versa, dentre outras coisas, sobre a ordem
de prioridades para pagamentos de precatdrios.
Estabelece ainda, uma série de minucias sobre a
matéria. Nao é possivel dizer que se trata de uma
emenda pontual ou episodica (eis que a maior parte
de seus efeitos sdo perenes). No entanto, também
ndo ¢ possivel dizer que houve mudangas estruturais
em decisdes fundamentais.
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64

5de Altera o § 5° do art. 198
fevereiro de 2010  da Constituicao Federal
para dispor sobre piso
salarial profissional
nacional e diretrizes
para os Planos de
Carreira de agentes
comunitarios de saude e
de agentes de combate
as endemias.
5de Altera o art. 6° da
fevereiro de 2010 Constituicao Federal,
para introduzir a
alimenta¢do como
direito social.

Prevé a criacdo, por lei posterior,
do plano de carreira para os agentes
comunitarios de saudee os de
combate as endemias.

Inclui a alimentacdo como um
direito fundamental.

A mesma justificativa usada para a Emenda n.° 51
de 2006 vale para a defini¢do desta como emenda de
baixa abrangéncia. Esta, em verdade, tem menos
impacto do que aquela, eis que a emenda serve,
apenas, a imposi¢do constitucional de um dever
legislativo de posterior regulamentagdo do plano de
carreira dos agentes comunitarios e agentes de
combate a endemias. Trata-se, pois, de uma emenda

tipicamente voltada a um pequeno grupo.

Nao classificarei como de alta saliéncia todas as
emendas que tratam de direitos fundamentais. Ainda
que esta emenda seja uma reforma realizada em uma
por¢do muito relevante da Constituicao, € possivel
dizer que seu impacto no niicleo fundamental, em
termos de relevancia, ndo ¢ tdo grande assim. Para
sustentar esta posicao, bastaria, por exemplo, alegar
que a Constituigdo em seu texto original, ja trazia o
direito a vida e o principio da dignidade da pessoa
humana, nao sendo razoavel sustentar que o direito
a alimentacdo ja ndo fazia parte do conteudo destas
normas. Neste sentido, a reforma em comento seria
muito mais um “reforco” do que uma verdadeira
inova¢do em matéria de decisdoes fundamentais. Por
estas razdes, classifiquei esta como uma emenda de
impacto moderado, ndo estruturante. Vale a
comparagdo com a justificativa da Emenda n.® 26 de
2000, que estabelece, entre os direitos fundamentais
sociais, o direito a moradia (classificada, por mim,
como emenda estruturante).
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14 de
julho de 2010

14 de
julho de 2010

23 de
novembro de 2010

22 de
novembro de 2011

Altera a denominagao
do Capitulo VII do
Titulo VIII da
Constituicdo Federal e
modifica o seu art. 227,
para cuidar dos
interesses da juventude.

Dé nova redagao ao § 6°

do art. 226 da
Constituigdo Federal,
que dispde sobre a
dissolubilidade do
casamento civil pelo
divorcio, suprimindo o
requisito de prévia
separag¢do judicial por
mais de 1 (um) ano ou
de comprovada
separagdo de fato por
mais de 2 (dois) anos.
Prorroga, por tempo
indeterminado, o prazo
de vigéncia do Fundo
de Combate e
Erradicagdo da Pobreza.

Altera o art. 76 do Ato
das Disposicdes
Constitucionais

Transitorias.

Dispde sobre os direitos dos jovens.

Facilita a dissolu¢do do casamento
civil pelo divoércio.

Prorroga, por tempo
indeterminado, o Fundo de
Combate ¢ Erradicacdo da Pobreza.

Prorroga a DRU.

Justificativa semelhante a dada na emenda anterior
(n.° 64 de 2010) se aplica aqui. Ainda que esta
emenda cuide de tema de extrema relevancia
(direitos dos jovens), ndo ¢ possivel, pela analise de
seu conteudo, afirmar que ela promoveu um
redesenho da ja estruturada protecdo constitucional
da juventude. Trata-se, pois, de uma emenda de
"reforco" ou "aprimoramento" da protecao destes
direitos, € ndo de uma emenda estruturante de
decisdes fundamentais.

Esta emenda suprime o requisito da separacdo
judicial ou de fato prévia para convalida¢do do
divorcio, permitindo que este seja feito de forma
direta. A Constituicdo de 1988 representou uma
verdadeira revolugdo no topico da dissolugdo
conjugal, que foi aprimorada por esta emenda. No
entanto, ndo ¢ possivel dizer que esta mudanca
promoveu uma modificagdo de carater estruturante,
a ponto de redesenhar o sistema do direito de familia
ou coisa que o valha.

Na linha do que ja salientei, este fundo € relevante,
porém ndo traz uma mudanga de carater estruturante.
Sua prorrogagdo por tempo indeterminado significa
a sua edificagio como uma figura perene da
Constituigado de 1988 (ndo se podendo falar em baixa
abrangéncia). No entanto, esta figura possui um
carater instrumental, apenas, ® nao
nuclear/fundamental.

A emenda prorroga a DRU por mais quatro anos.
Abrangéncia temporal baixa, feitas as mesmas
ressalvas da explicacao da Emenda n.° 27 de 2000.
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71

30 de
margo de 2012

30 de
margo de 2012

30 de
novembro de 2012

Altera os arts. 21,22 ¢
48 da Constituicao
Federal, para transferir
da Unido para o Distrito
Federal as atribui¢des
de organizar e manter a
Defensoria Puablica do
Distrito Federal.
Acrescenta art. 6°-A a
Emenda Constitucional
n.° 41, de 2003, para
estabelecer critérios
para o calculo e a
correc¢do dos proventos
da aposentadoria por
invalidez dos servidores
publicos que
ingressaram no servigo
publico até a data da
publicacdo daquela
Emenda Constitucional.
Acrescenta o art. 216-A
a Constituicao Federal
para instituir o Sistema
Nacional de Cultura.

Transfere para o Distrito Federal a
competéncia sobre a Defensoria
Publica do Distrito Federal.

Estabelece critérios para calculo e

corregao

de  proventos de

aposentadoria por invalidez dos
servidores publicos.

Institui
Cultura.

o Sistema Nacional de

Abrangéncia territorial minima.

Abrangéncia populacional minima na3o atingida
(atinge,  basicamente,  servidores  publicos
aposentados por invalidez, especificamente na
corre¢do de seus proventos).

Trata-se de emenda muito semelhante a de n.° 48 de
2005, possuindo a mesma relevancia desta. A
emenda em comento visa estabelecer algumas
balizas basicas de um sistema integrado de gestao da
cultura (semelhante ao que fazia e de n.° 48, ora mais
aprimorada), estabelecendo um mandamento
legislativo para uma posterior lei que definiria, de
fato, como o sistema funcionaria. Apesar da
premissa do estabelecimento de regras basicas, nao
parece ser possivel - ao analisar a ementa - dizer que
ela, de fato, redesenhou o sistema de fomento a
cultura no Brasil. Ao contrério, é possivel notar mais
permanéncias do que mudangas, fazendo dela uma
emenda instrumental, e ndo estruturante.
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74

3 de abril de 2013 Altera a redacdo do Estende, aos empregados
paragrafo tinico do art.  domésticos, direitos trabalhistas.
7° da Constitui¢do

Federal para estabelecer
a igualdade de direitos

trabalhistas entre os

trabalhadores

domésticos e os demais

trabalhadores urbanos e

rurais.
7 de Cria os Tribunais Amplia, de cinco (5), paranove (9),
junho de 2013 Regionais Federais da o nimero de Tribunais Regionais
6%, 7%, 8* e 9 Regides.  Federais.
7 de Altera o art. 134 da Garante autonomia funcional e
agosto de 2013 Constituigdo Federal. administrativa as  Defensorias

Publicas da Unido e do Distrito
Federal.

Trata-se de um caso limitrofe, com possibilidade de
grande divergéncia. Olhando para a realidade
brasileira, inclusive o historico do trabalho
doméstico que remonta ao periodo da escravidao,
esta emenda possui uma simbologia gigantesca
(além, claro, do efeito socioecondmico que gera aos
empregados e, sobretudo, as empregadas
domésticas). Nessa linha, seria possivel dizer que a
emenda mexe com uma estrutura da propria
sociedade brasileira, em alguma medida. Tentando,
porém, me ater aos critérios da metodologia do
trabalho, ndo ¢é possivel dizer que esta reforma
reestruturou o sistema de direitos, as decisdes
fundamentais, ou coisa que o valha. De todo modo,
ndo pode ser considerada uma emenda de baixa
abrangéncia, levando em consideragdio que o
trabalho domestico corresponde a um dos extratos
profissionais mais numericamente relevantes do
pais. Classifico, portanto, como uma emenda de
saliéncia moderada.

Emenda tipicamente instrumental, que trata da
organizacdo administrativa e judiciaria da Justiga
Federal, sem promover mudangas estruturais em
decisdes fundamentais.

Emenda tipicamente instrumental, garantindo a
autonomia administrativa e funcional das
Defensorias Publicas (um valor relevante, com
possibilidade de efeito em cadeia de melhorias no
acesso a justi¢a, por exemplo), mas sem promover
mudangas estruturais em decisdes fundamentais.
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77

16 de
outubro de 2013

29 de
novembro de 2013

12 de
fevereiro de 2014

Acrescenta a alinea e ao
inciso VI do art. 150 da
Constituigdo Federal,
instituindo imunidade
tributaria sobre os
fonogramas e
videofonogramas
musicais produzidos no
Brasil contendo obras
musicais ou
literomusicais de
autores brasileiros e/ou
obras em geral
interpretadas por
artistas brasileiros bem
coOmo 0s suportes
materiais ou arquivos
digitais que os
contenham.
Altera o § 2° do art. 55
e 0 § 4°do art. 66 da
Constituicao Federal,
para abolir a votacao
secreta nos casos de
perda de mandato de
Deputado ou Senador e
de apreciagdo de veto.
Altera os incisos II, 11T
e VIII do § 3° do art.
142 da Constitui¢ao
Federal, para estender
aos profissionais de
saude das Forcas
Armadas a
possibilidade de
cumulagdo de cargo a

Institui imunidade tributaria sobre
os fonogramas e videofonogramas
musicais.

Extingue a votacdo secreta nos
casos de perda de mandato de
deputado ou senador e de
apreciagao de veto.

Regula a  possibilidade de
cumulagdo de  cargos  por
profissionais de saude a servigo das
For¢as Armadas.

Emenda que atinge o grau de abrangéncia minima,
mas passa longe de instituir mudangas estruturais.

A emenda dd um passo no sentido da transparéncia
e do controle social da populagdo sobre seus
representantes. No entanto, ndo ha qualquer
alteracdo estrutural em decisdes fundamentais
promovida por esta emenda.

Abrangéncia populacional minima ndo atingida
(atinge, basicamente, profissionais de satde das
Forgas Armadas).
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15 de
maio de 2014

28 de
maio de 2014

que se refere o art. 37,

n.n

inciso X VI, alinea "c".

Acrescenta art. 54-A ao
Ato das Disposigoes
Constitucionais
Transitorias, para
dispor sobre
indenizagdo devida aos
seringueiros de que
trata o art. 54 desse
Ato.

Altera o art. 31 da
Emenda Constitucional
n.° 19, de 4 de junho de
1998, para prever a
inclusdo, em quadro em
extingdo da
Administragdo Federal,
de servidores e policiais
militares admitidos
pelos Estados do
Amapa e de Roraima,
na fase de instalagdo
dessas unidades
federadas, e da outras
providéncias.

Versa sobre a indenizacdo de
seringueiros  conhecidos como
“soldados da borracha".

Inclui servidores publicos dos
estados do Amapa e Roraima no
quadro em extingao da
Administracao Federal.

Abrangéncia populacional minima ndo atingida
(atinge, Dbasicamente, seringueiros que se
deslocaram para a Amazonia durante a Segunda
Guerra Mundial).

Abrangéncia populacional minima ndo atingida,
bem como ndo o foram as abrangéncias territoriais e
temporais, em se tratando de emenda que versa
sobre o reenquadramento funcional de servidores de
antigos territorios em quadros em extingdo da
Administragdo Federal.
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82

5de Altera o Capitulo IV -
junho de 2014 Das Fungdes Essenciais
a Justiga, do Titulo IV -
Da Organizagdo dos
Poderes, e acrescenta
artigo ao Ato das
Disposigdes
Constitucionais
Transitorias da
Constituicdo Federal.

6 de D4 nova redagao ao art.
junho de 2014 243 da Constituicao
Federal.
17 de Inclui o § 10 ao art. 144
julho de 2014 da Constituigdo

Federal, para disciplinar
a seguranga viaria no
ambito dos Estados, do
Distrito Federal e dos
Municipios.

Dispde sobre os  principios
da Defensoria Publica ¢ determina
prazo de oito anos para que seja
instituida em todas as comarcas.

Cria a modalidade de expropriagao
de propriedade por exploragcdo de
trabalho escravo.

Dispde sobre a seguranca viaria,
seus principios e sua carreira
propria.

Trata-se de reforma estruturante, eis que a
Defensoria Publica deixa de ser um 6rgdo acessorio
para tornar-se essencial a administra¢do justica, o
que amolda todo o sistema judiciario no sentido de
garantir ao cidaddo acesso gratuito a defesa e
aconselhamento juridico. O estabelecimento da
obrigatoriedade - com prazo de vencimento - de
instalacdo da Defensoria Publica em todas as
comarcas do Brasil promove uma verdadeira
revolucdo, no sistema de acesso a justi¢a no Brasil,
em que este valor - antes abstrato - torna-se concreto
(tanto que houve, na pratica, enorme mobilizagdo no
ambito dos Estados para a concretizagdo destas
determinacdes). Ou seja, esta emenda estabelece o
sistema da Defensoria Piblica como prioritario, para
além da advocacia dativa ou das curadorias
especiais, na definicdo do acesso a justiga. Isto
atinge decisdes fundamentais relacionadas a
cidadania, como o Estado Democratico de Direito e
o constitucionalismo dirigente.

Ha um fortalecimento do sistema de coer¢ao visando
coibir o trabalho escravo. Ndo ha, no entanto,
qualquer mudanga de cunho estrutural em decisdes
fundamentais.

Emenda tipicamente instrumental, que torna
constitucional o tema da seguranca vidria e sua
carreira, mas ndo promove mudangas estruturais em
decisoes fundamentais.
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85

86

6 de
agosto de 2014

3de
dezembro de 2014

27 de
fevereiro de 2015

18 de
margo de 2015

Acrescenta o art. 92-A
ao Ato das Disposigoes
Constitucionais
Transitorias - ADCT.

Altera o art. 159 da
Constitui¢do Federal
para aumentar a entrega
de recursos pela Unido
para o Fundo de
Participacao dos
Municipios.
Altera e adiciona
dispositivos na
Constitui¢do Federal
para atualizar o
tratamento das
atividades de ciéncia,
tecnologia e inovagao.
Altera os arts. 165, 166
¢ 198 da Constitui¢do
Federal.

Amplia o prazo da Zona Franca de
Manaus.

Aumenta os recursos destinados ao
fundo de participagdo  dos
municipios.

Dispde sobre atividades de ciéncia,
tecnologia e inovagao

Torna obrigatéria a execugdo de
emendas individuais ao projeto de
lei orgamentaria

Amplia em 50 anos o prazo da Zona Franca de
Manaus. A classificagdo permite um grau
consideravelmente alto de divergéncia neste ponto.
Na minha avalia¢do, ndo € possivel se falar em grau
muito baixo de abrangéncia, nem temporal, nem
territorial, nem populacional. Isto porque a Zona
Franca de Manaus, apesar de se situar em uma
cidade especifica, exerce uma fungdo importante na
propria estratégia de desenvolvimento nacional
tragcada constitucionalmente. Esta emenda, neste
sentido, ao ampliar em 50 anos esta estratégia,
dispde sobre um aspecto instrumental da ordem
econdmica brasileira, ¢ ndo sobre uma mintcia de
interesse meramente regional. De toda forma, néo ¢
possivel se falar em impacto estrutural

A emenda tem uma importancia no fomento de um
federalismo cooperativo, mas ndo promove
nenhuma mudanca estrutural nesta decisdo
fundamental.

A emenda atualiza, incrementando objetivos ligados
a "Era da Informagdo", aspectos da disciplina
constitucional do tema da ciéncia e tecnologia. Se
trata de uma atualizagdo que ndo impde nenhum
redesenho estrutural capaz de impactar em decisdes
fundamentais.

A emenda tem impacto na dinamica de formagao do
orgamento, no exercicio dos Poderes Legislativo e
Executivo, e na propria relagdo dos parlamentares
com seus eleitores. No entanto, as emendas
individuais ja existiam, e j4 geravam - ha muito -
relevante  impacto no jogo politico. A
obrigatoriedade de suas execucdes adiciona um
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89

17 de
abril de 2015

8 de maio de 2015

16 de
setembro de 2015

Altera o § 2° do art. 155
da Constituicao Federal
e inclui o art. 99 no Ato
das Disposigoes
Constitucionais
Transitdrias.
Altera o art. 40 da
Constituicao Federal,
relativamente ao limite
de idade para a
aposentadoria
compulsoéria do servidor
publico em geral, e
acrescenta dispositivo
ao Ato das Disposigoes
Constitucionais
Transitdrias.

D4 nova redagao ao art.
42 do Ato das
Disposigoes
Constitucionais
Transitorias.

Altera disposigoes referentes ao
Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS).

Aumenta para 75 a idade para
aposentadoria  compulséria  de
servidores publicos.

Prorroga a destinacdo de recursos
da Unido para irrigagdo nas regides
Centro-Oeste e Nordeste.

elemento a mais no tema, mas ndo o redesenha de
forma estrutural.

A emenda tem impacto no ICMS incidente,
sobretudo, sobre servicos de transporte e
comunicagdo. Trata-se de uma emenda que altera
aspectos instrumentais relevantes, mas sem qualquer
impacto estrutural em decisdes fundamentais.

A emenda possui um impacto orgamentario, de
gestdo e também politico (notadamente na situagdo
conjuntural relativa & nomeacdo de mais ou menos
Ministros do STF pela entdo presidenta Dilma
Rousseff). As alteragdes, no entanto, se encontram
no nivel instrumental, e ndo estrutural, ndo atingindo
as decisoes fundamentais da Constituigao.

Prorroga por 40 anos os patamares minimos de
investimento em irrigagao nas regioes Centro-Oeste
e Nordeste. Trata-se de caso limitrofe, porém,
considerando a limitacao territorial em apenas duas
regides, bem como a especificidade do tema tratado
pela emenda (irrigagdo), classifico como de baixa
abrangéncia, ou seja, uma emenda pontual.
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16 de D4 nova redagao ao art.
setembro de 2015 6° da Constitui¢do
Federal.
19 de Estabelece a
fevereiro de 2016 possibilidade,

excepcional e em
periodo determinado,
de desfiliag¢ao
partidaria, sem prejuizo
do mandato.

Inclui o transporte como direito
social fundamental.

Estabelece, por periodo
determinado, a possibilidade de
desfiliacao partidaria sem prejuizo
do mandato.

Trata-se de emenda de alta relevancia. Me valho,
aqui, de justificativa analoga a utilizada para tratar
da Emenda n.° 26 de 2000. Ela possui carater
estruturante, notadamente por inserir, entre os
direitos sociais, um valor cuja contemplagdo pela
estrutura original to texto constitucional de 1988
parecia duvidosa ou, no minimo, questionavel. Seria
possivel dizer, por exemplo, que o direito ao
transporte estaria contemplado pelo principio da
dignidade da pessoa humana ou mesmo pelo direito
de ir e vir (presentes na redacdo original da
Constitui¢do). Isto, no entanto, poderia sujeitar o
pleiteante do direito aos agouros de uma
interpretagdo em sentido diverso, ou mesmo ao uso
de conceitos como o da "reserva do possivel", por
exemplo. A contemplagdo do direito ao transporte,
portanto, que € um direito tipicamente prestacional
(que depende - majoritariamente - de uma agéo do
Estado para sua implementagao), parece representar
uma redesenho do sistema de direitos sociais da
Constituicao (decisdes fundamentais do Estado de
Direito e do Constitucionalismo dirigente),
estabelecendo de forma muito clara, para além de
qualquer davida, um dever do Estado de promocao
de meios de locomogdo acessiveis e de qualidade
para que a populagdo possa trabalhar, viajar, visitar
entes queridos, dentre outros modos de reprodugdo
da vida que dependem do transporte.

Abrangéncia temporal minima ndo atingida (a
possibilidade de desfiliagdo sem prejuizo do
mandato se estendia apenas aos trinta dias
subsequentes a promulgagdo da emenda).
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13 de
julho de 2016

9 de
setembro de 2016

16 de
dezembro de 2016

Altera os arts. 92 e 111- Dispde sobre a composi¢do e as
A da Constituicao competéncias do Tribunal Superior
Federal, para explicitar ~ do Trabalho (TST).
o Tribunal Superior do
Trabalho como 6rgio
do Poder Judiciario.

Altera o Ato das Prorrogacdo da desvinculagdo de
Disposigoes receitas da Unido (DRU).
Constitucionais
Transitorias para
prorrogar a

desvinculacdo de
receitas da Unido e
estabelecer a
desvinculagao de
receitas dos Estados,
Distrito Federal e

Municipios.
Dispde sobre o regime  Dispde sobre o regime de
de pagamento de pagamento de precatorios judiciais.

débitos publicos
decorrentes de
condenagoes judiciais; e
acrescenta dispositivos
ao Ato das Disposigoes
Constitucionais
Transitorias, para
instituir regime especial
de pagamento para os
casos em mora.

Emenda tipicamente instrumental, que trata da
organizacgdo administrativa e judiciaria do 6rgdo de
cupula da Justica do Trabalho, sem promover
mudangas estruturais em decisdes fundamentais.

A emenda prorroga a DRU por mais seis anos.
Abrangéncia temporal baixa, feitas as mesmas
ressalvas da explicagao da Emenda n.° 27 de 2000.

A emenda possui uma por¢do temporalmente
restrita, qual seja o estabelecimento de um prazo
maximo (até 2020) para o pagamento de todos os
débitos advindos de condenacao judicial da Fazenda
Publica. No entanto, o restante da emenda possui
conteudo perene (ndo episddico). Ela versa, dentre
outras coisas, sobre a prioridade dos idosos no
recebimento de precatorios. Estabelece ainda, uma
série de minucias sobre a matéria. Nao ¢ possivel
dizer que se trata de uma emenda pontual. No
entanto, também ndo ¢ possivel dizer que houve
mudangas estruturais em decisdes fundamentais.

183



95

96

16 de Altera o Ato das Teto de gastos publicos.
dezembro de 2016 Disposigoes
Constitucionais

Transitorias, para
instituir o Novo Regime
Fiscal, e da outras

providéncias.
7 de Acrescenta § 7°ao art.  Trata sobre as praticas desportivas
junho de 2017 225 da Constitui¢ao com animais (emenda da

Federal para determinar  vaquejada).
que praticas desportivas
que utilizem animais
ndo sdo consideradas
cruéis, nas condi¢des
que especifica.

Trata-se de emenda estruturante. Apesar de ser
restrita temporalmente, considera-se o prazo
suficiente para um impacto estrutural em decisdes
fundamentais da Constituigdo. Ao congelar gastos
primarios por 20 anos, acaba por gerar enormes
impactos no constitucionalismo dirigente brasileiro,
representado pelo cumprimento dos objetivos da
republica (art. 3°, III - III - erradicar a pobreza e a
marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e
regionais). A partir do congelamento, o acesso da
populacdo a direitos como saude e educagdo ¢
restrito, tanto em quantidade de contemplados,
como em qualidade da prestacdo. Trata-se de uma
emenda, portanto, que ao rumar no sentido do
equilibrio fiscal, ¢ se afastar da tendéncia da
maximizagdo do acesso a direitos sociais
(independentemente da avaliagdo de "bom ou ruim"
que se possa fazer disso), impacta estruturalmente
em decisoes fundamentais da Constitui¢do de 1988.

A emenda atinge uma pequena parcela da
populacdo nacional que trabalha ou aprecia este tipo
de pratica, possuindo um efeito econdémico para
estas pessoas, comércios e até cidades, porém sem
grande possibilidade de um impacto em cadeia de
amplitude constitucionalmente mais relevante.
Emenda de baixa saliéncia, portanto.
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5de Altera a Constitui¢ao
outubro de 2017 Federal para vedar as
coligagdes partidarias
nas eleigdes
proporcionais,
estabelecer normas
sobre acesso dos
partidos politicos aos
recursos do fundo
partidario e ao tempo de
propaganda gratuito no
radio e na televisao e
dispor sobre regras de
transigao.
11 de Altera o art. 31 da
dezembro de 2017  Emenda Constitucional
n° 19, de 4 de junho de
1998, para prever a
inclusdo, em quadro em
extingdo da
administragdo publica
federal, de servidor
publico, dos ex-
Territérios ou dos
Estados do Amapa ou
de Roraima, inclusive
suas prefeituras, na fase
de instalagdo dessas
unidades federadas, e
da outras providéncias.

Reforma do sistema eleitoral:
proibe coligagdes partidarias nas
eleigdes proporcionais e estabelece
normas sobre fundo partidario e
tempo de propaganda gratuita

Reenquadramento, funcional e
previdenciario, de servidores da
seguranca  publica dos  ex-
Territorios de Amapa e Roraima.

Trata-se de emenda estruturante. A reforma
redesenha globalmente uma série de aspectos do
sistema eleitoral, notadamente a proibicdo de
coligagdes proporcionais, que gera um impacto
muito relevante na dindmica do jogo politico,
passando pela organizagdo partidaria, o perfil das
candidaturas legislativas e executivas, os resultados
eleitorais, a forma de realizagdo de campanha,
dentre outros fatores. Isto impacta em decisdes
fundamentais, notadamente no Estado Democratico
de Direito e na propria separagdo dos Poderes.

Emenda que se aplica a um grupo tdo restrito de
pessoas, com tdo pouca capacidade de impacto em
cadeia para além destes beneficiarios, que nao pode
ser considerada com relevéancia mais do que pontual.
Ainda, do ponto de vista temporal, a emenda perde
a utilidade pratica tdo logo venham a falecer os
ultimos beneficiarios do reenquadramento funcional
(ou seja, trata-se, também, de uma emenda com
prazo — nao determinado, mas determinavel — para
ter efeitos cessados).
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101

15 de Altera o art. 101 do Ato
dezembro de 2017 das Disposicoes
Constitucionais

Transitorias, para
instituir novo regime
especial de pagamento
de precatorios, e os arts.
102, 103 e 105 do Ato
das Disposicoes
Constitucionais
Transitorias.
27 de Altera os arts. 165 e
junho de 2019 166 da Constitui¢ao
Federal para tornar
obrigatoria a execugao
da programagao
orcamentaria
proveniente de emendas
de bancada de
parlamentares de
Estado ou do Distrito
Federal.
4 de julho de 2019  Acrescenta § 3° ao art.
42 da Constituicao
Federal para estender
aos militares dos
Estados, do Distrito
Federal e dos
Territorios o direito a
acumulagdo de cargos
publicos prevista no art.
37, inciso XVI.

Dispde sobre o prazo para
pagamento de precatorios judiciais.

Torna obrigatéria a execucdo de
emendas de bancada na
programagao orcamentaria.

Permite o acimulo de cargos por
militares dos Estados e do Distrito
Federal.

Trata-se de mais uma emenda sobre precatorios. No
entanto, ao contrario das demais, esta possui seus
mais relevantes efeitos adstritos a um periodo de
quatro anos, qual seja a alteragdo o prazo maximo
para pagamento de precatorios, de 2020, para 2024.
Nao atinge, portanto, a abrangéncia temporal
minima.

A justificativa ¢ semelhante aquela dada quanto
tratei da execugdo obrigatoria de emendas
individuais. A emenda tem impacto na dinamica de
formagdo do or¢amento, no exercicio dos Poderes
Legislativo ¢ Executivo, ¢ na propria relagdo dos
parlamentares com seus eleitores. No entanto, as
emendas de bancada ja existiam, e ja geravam - ha
muito - relevante impacto no jogo politico. A
obrigatoriedade de suas execucdes adiciona um
elemento a mais no tema, mas ndo o redesenha de
forma estrutural.

Abrangéncia populacional minima ndo atingida
(atinge, basicamente, militares com interesse em
acumular cargos).
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27 de
setembro de 2019

13 de
novembro de 2019

05 de dezembro de
2019

Da nova redagdo ao art.  Versa sobre os recursos advindos
20 da Constitui¢ao da exploracdo de petrdleo.

Federal e altera o art.
165 da Constituicao
Federal e o art. 107 do
Ato das Disposicdes
Constitucionais
Transitdrias.
Altera o sistema de
previdéncia social e
estabelece regras de
transi¢do e disposigdes
transitorias.

Reforma da Previdéncia.

Altera o inciso XIV do  Cria as policias penais federal, dos
caput do art. 21,0 § 4°  estados e do Distrito Federal.
do art. 32 e 0 art. 144
da Constituicdo
Federal, para criar as
policias penais federal,
estaduais e distrital.

A emenda, basicamente, exclui do teto de gastos os
repasses provenientes da exploragdo do petrdleo,
que a Unido tem de fazer aos Estados e Municipios.
Trata-se de emenda relevante do ponto de vista
economico e federativo, mas com impacto
instrumental, ndo estrutural.

A emenda ¢ estruturante, eis que impacta em grande
medida decisdes fundamentais vinculadas ao Estado
Democratico de Direito (acesso ao direito a
aposentadoria), e ao constitucionalismo dirigente
(carater  solidario da  previdéncia  social,
exemplificado pelo inciso I do art. 3°, que objetiva
“construir uma sociedade livre, justa e solidaria”).
Dentre as alteragdes realizadas, estd uma redugdo
drastica nos valores dos beneficios previdenciarios,
a alteracdo da idade minima para aposentadoria para
62 anos para mulheres e 65 anos para os homens e,
a criagdo de um sistema de gatilhos (que ressalta a
perpetuidade desta emenda e seu poder de impacto),
a partir do qual a idade minima deve mudar,
automaticamente, de acordo com a mudanga da
expectativa de vida da populacdo. Ademais, a
reforma alga a nivel constitucional uma série de
temas antes tratados por legislacdo ordinaria,
aumenta a rigidez e dificuldade de mudanga destes
aspectos. Trata-se, portanto, de uma tipica reforma
de carater estruturante.

Apesar de criar uma nova policia, no fundo esta
emenda apenas edifica em nivel constitucional a
carreira dos policiais penais, que ja atuavam ha
muito nos servicos de carceragem. O impacto,
portanto, ¢ minimo para além destes profissionais.
Baixa abrangéncia, portanto.
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13 de dezembro de
2019

08 de maio de
2020

02 de julho de
2020

Acrescenta o art. 166-A
a Constitui¢ao Federal,
para autorizar a
transferéncia de
recursos federais a
Estados, ao Distrito
Federal e a Municipios
mediante emendas ao
projeto de lei
orcamentaria anual.
Institui regime
extraordinario fiscal,
financeiro e de
contratagdes para
enfrentamento de
calamidade publica
nacional decorrente de
pandemia.

Adia, em razdo da
pandemia da Covid-19,
as eleigdes municipais
de outubro de 2020 e os
prazos eleitorais
respectivos

Permite a transferéncia de recursos
federais a Estados, ao Distrito
Federal e a Municipios mediante
emendas ao projeto de lei
or¢amentaria anual.

Adota medidas de enfrentamento
de situagdo de pandemia.

Adiamento das eleicdes municipais
em razao da pandemia de Covid-
19.

Emenda tipicamente instrumental, que
desburocratiza os repasses de recursos entre entes
federativos (o que ja era possivel anteriormente, por
procedimentos mais complexos), mas sem promover
mudangas estruturais no sistema federativo ou em
qualquer decisdo fundamental da Constituigao.

Estabelece um regime fiscal extraordindrio para o
combate da pandemia de Covid-19. Por mais central
que seja o tema da garantia da satde e da vida na
ordem constitucional, deve ser considerada uma
emenda de baixa relevancia, ou de relevancia
pontual, justamente por sua pouca abrangéncia
temporal, uma vez que seu texto prevé o cessamento
de seus efeitos com o fim do estado de calamidade
publica (o que durou, na pratica, nao mais do que
dois anos).

Abrangéncia temporal minima nao atingida (efeitos
adstritos a alguns meses).

188



108

26 de agosto de Altera a Constituicao
2020 Federal para estabelecer
critérios de distribui¢do
da cota municipal do
Imposto sobre
Operagdes Relativas a
Circulagdo de
Mercadorias e sobre
Prestagoes de Servicos
de Transporte
Interestadual e
Intermunicipal e de
Comunicagao (ICMS),
para disciplinar a
disponibilizagdo de
dados contabeis pelos
entes federados, para
tratar do planejamento
na ordem social e para
dispor sobre o Fundo de
Manutengao e
Desenvolvimento da
Educacao Basica e de
Valorizacao dos
Profissionais da
Educacao (Fundeb);
altera o Ato das
Disposigdes
Constitucionais
Transitérias; e da outras
providéncias.

Torna o FUNDEB permanente e
define outros aspectos sobre o
financiamento da educacao.

Esta emenda pode gerar duvidas, vez que ao tornar
o FUNDEB (uma mudanga classificada como
estrutural na avaliagdo de outras emendas)
permanente, poderia ser considerada - também -
permanente. Na minha avaliagdo, entretanto, a
emenda ndo promove grandes alteragdes estruturais,
apenas "renovando" (ainda que sem prazo final) uma
politica que ja se encontrava hd muitos anos
estruturada. Trata-se, portanto, de uma emenda
relevante, mas de carater instrumental.
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15 de marco de
2021

Altera os arts. 29-A, 37,
49, 84,163, 165, 167,
168 e 169 da
Constituicdo Federal e
os arts. 101 ¢ 109 do
Ato das Disposicdes
Constitucionais
Transitorias; acrescenta
a Constituicao Federal
os arts. 164-A, 167- A,
167-B, 167-C, 167-D,
167-E, 167-F e 167-G;
revoga dispositivos do
Ato das Disposicdes
Constitucionais
Transitorias e institui
regras transitorias sobre
reducdo de beneficios
tributarios; desvincula
parcialmente o
superavit financeiro de
fundos publicos; e
suspende
condicionalidades para
realizag@o de despesas
com concessao de
auxilio emergencial
residual para enfrentar
as consequéncias
sociais e econdomicas da
pandemia da Covid-19.

Altera algumas regras relativas ao
teto de gastos, estabelecendo regras
fiscais transitorias para o periodo
de pandemia.

Esta emenda adapta minucias do teto de gastos (em
todo o seu periodo de 20 anos) as prioridades
governamentais conjunturais, o que representa uma
mudanga instrumental, ¢ ndo estrutural (tendo em
vista as decisdes fundamentais da Constituigdo de
1988). Ademais, estabelece regras fiscais
transitorias de menor abrangéncia. No todo, trata-se
de emenda de saliéncia moderada, ndo estrutural.
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12 de julho de
2021

28 de setembro de
2021

Acrescenta o art. 18-A
ao Ato das Disposigoes
Constitucionais
Transitorias, para
dispor sobre a
convalidagdo de atos
administrativos
praticados no Estado do
Tocantins entre 1° de
janeiro de 1989 e 31 de
dezembro de 1994.
Altera a Constitui¢ao
Federal para disciplinar
arealizacdo de
consultas populares
concomitantes as
elei¢des municipais,
dispor sobre o instituto
da fidelidade partidaria,
alterar a data de posse
de Governadores e do

Presidente da Republica

e estabelecer regras
transitorias para
distribuigdo entre os
partidos politicos dos
recursos do fundo
partidario e do Fundo
Especial de
Financiamento de
Campanha (FEFC) e
para o funcionamento
dos partidos politicos.

Convalida atos administrativos
realizados quando da formagdo do
Estado do Tocantins, entre 1989 ¢
1994.

Promove alteragbes no sistema

politico e eleitoral.

Emenda de abrangéncia territorial muito baixa,
adstrita a apenas um estado. Ademais, possui recorte
temporal também muito baixo. Trata-se, pois, de
emenda pontual.

A emenda possui um carater instrumental. Dentre as
principais alteragdes, ela possibilita a realizagdo de
consultas publicas concomitantes a eleigdes
municipais, muda a data de posse dos governadores
e versa sobre regras de desfiliacdo partidaria sem
perda de mandato em caso de anuéncia do partido.
Sdo mudangas importantes, mas que ndo promovem
um redesenho estrutural dos sistemas politico e
eleitoral.
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27 de outubro de Altera o art. 159 da Altera a composicao da
2021 Constitui¢ao Federal distribuigdo  do  Fundo de
para disciplinar a Participagdo dos Municipios.
distribuigdo de recursos
pela Unido ao Fundo de
Participagdo dos

Municipios.
08 de dezembro de  Altera a Constituigdo  Estabelece um novo regime de
2021 Federal e o Ato das pagamento de precatorios judiciais.
Disposigoes
Constitucionais

Transitorias para
estabelecer o novo
regime de pagamentos
de precatorios,
modificar normas
relativas ao Novo
Regime Fiscal e
autorizar o
parcelamento de débitos
previdenciarios dos
Municipios; e da outras

providéncias.
16 de dezembro de  Altera a Constituigdo ~ Dispde sobre o regime de
2021 Federal e o Ato das pagamento de precatorios judiciais.
Disposigdes
Constitucionais

Transitorias para
estabelecer o novo
regime de pagamentos
de precatdrios,
modificar normas
relativas ao Novo
Regime Fiscal e
autorizar o
parcelamento de débitos

A emenda tem uma importancia no fomento de um
federalismo cooperativo, mas ndo promove
nenhuma mudanca estrutural nesta decisdo
fundamental.

A emenda versa, dentre outras coisas, sobre a cessao
de precatérios e a incidéncia da Selic em sua
atualizacdo. Estabelece ainda, uma série de minucias
sobre a matéria. Nao € possivel dizer que se trata de
uma emenda pontual ou episddica (eis que a maior
parte de seus efeitos sdo perenes). No entanto,
também ndo € possivel dizer que houve mudangas
estruturais em decisdes fundamentais.

A emenda apenas complementa conteudos da
emenda anterior. Mais uma emenda instrumental,
ndo estrutural, sobre o tema, portanto.
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previdenciarios dos
Municipios; e da outras
providéncias.

10 de fevereiro de Altera a Constitui¢ao
2022 Federal para incluir a
protegdo de dados
pessoais entre 0s
direitos e garantias
fundamentais e para
fixar a competéncia
privativa da Unido para
legislar sobre protecéo
e tratamento de dados
pessoais.

Inclui a protecdo de dados pessoais
entre os direitos e garantias
fundamentais. Ademais, fixa a
competéncia privativa da Unido
para legislar sobre protegdo e
tratamento de dados pessoais.

Nao classificarei como de alta saliéncia todas as
emendas que me valho, aqui, de justificativa
semelhante a utilizada quando da avaliagdo da
Emenda n.° 64 de 2010 (direito a alimentagdo).
Ainda que a emenda em comento seja uma reforma
realizada em uma por¢do muito relevante da
Constituicao, é possivel dizer que seu impacto no
nucleo fundamental, em termos de relevancia, ndo é
tdo grande assim. Para sustentar esta posicdo,
bastaria, por exemplo, alegar que a Constituicdo em
seu texto original, ja trazia o direito a privacidade e
o principio da dignidade da pessoa humana, nio
sendo razoavel sustentar que o direito a protecao dos
dados pessoais ja nao fazia parte do contetido destas
normas. Basta verificar que diversos autores tratam
desta protecdo hd muito tempo (muito antes da
promulgacdo da presente emenda). Neste sentido, a
reforma avaliada seria muito mais um “refor¢o” do
que uma verdadeira inovacdo em matéria de
decisdes fundamentais. Por estas razdes, classifiquei
esta como uma emenda de impacto moderado, ndo
estruturante.
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17 de fevereiro de
2022

05 de abril de
2022

Acrescenta § 1°-A ao
art. 156 da Constituigdo
Federal para prever a
ndo incidéncia sobre
templos de qualquer
culto do Imposto sobre
a Propriedade Predial e
Territorial Urbana
(IPTU), ainda que as
entidades abrangidas
pela imunidade
tributaria sejam apenas
locatarias do bem
imovel.

Altera o art. 17 da
Constituicdo Federal
para impor aos partidos
politicos a aplicagdo de
recursos do fundo
partidario na promogao
e difusdo da
participagao politica das
mulheres, bem como a
aplicacdo de recursos
desse fundo e do Fundo
Especial de
Financiamento de
Campanha e a divisao
do tempo de
propaganda gratuita no
radio e na televisdao no
percentual minimo de
30% (trinta por cento)
para candidaturas
femininas.

Dispde, de forma expressa, sobre a
ndo incidéncia de IPTU em
templos, ainda que alugados.

Estabelece patamares minimos de
aplicagdo de wuso do fundo
partidario e da propaganda eleitoral
gratuita ~na  promocdo  de
candidaturas femininas.

O tema apenas esmiuga uma disposi¢ao tributaria da
Constituicdo original, que esta vinculada - dentre
outros temas - com a protecao da liberdade religiosa.
Trata-se, portanto, de emenda meramente
instrumental, e ndo estruturante.

Trata-se de reforma estruturante. Considerando o
baixissimo indice de representagdo feminina na
politica brasileira, esta emenda alca ao nivel
constitucional determinag¢des que visam redesenhar
o sistema eleitoral no sentido de satisfazer os
mandamentos constitucionais de igualdade de
género (como, por exemplo, o art. 5°, caput e inciso
I). Neste sentido, a constitucionalidade do uso do
fundo partidario e da propaganda ficam
condicionados ao respeito, por parte dos partidos, de
mandamentos minimos de equidade de género.
Trata-se, portanto, de verdadeira acdo afirmativa,
que muda o equilibrio da equagdo no sistema
eleitoral  representativo, alterando  decisoes
fundamentais  relacionadas ao Estado de
Democratico de Direito e ao constitucionalismo
dirigente.
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26 de abril de Da nova redagao as
2022 alineas "b" e "c¢" do
inciso XXIII do caput
do art. 21 da
Constituigdo Federal,
para autorizar a
produgdo, a
comercializacdo e a
utilizacdo de
radioisotopos para

pesquisa e uso médicos.

27 de abril de Altera o Ato das
2022 Disposigoes
Constitucionais
Transitorias para
determinar a
impossibilidade de
responsabilizagdo dos
Estados, do Distrito

Federal, dos Municipios

e dos agentes publicos
desses entes federados
pelo descumprimento,
nos exercicios
financeiros de 2020 ¢
2021, do disposto no
caput do art. 212 da

Constituigdo Federal; e

da outras providéncias.

Possibilita a comercializacdo ¢ a
utilizacdo de radioisotopos para
pesquisa e uso médicos.

Impossibilita a responsabilizagao
de entes e¢ agentes publicos pelo
nao cumprimento dos
investimentos minimos em
educacdo durante a pandemia de
Covid-19.

Emenda tipicamente instrumental, que autoriza o
uso e pesquisa com elementos radioativos (que
possuem importdncia em termos médicos e de
ciéncia e tecnologia), mas sem promover mudangas
estruturais em decisdes fundamentais.

Abrangéncia temporal minima nao atingida (efeitos
adstritos a dois anos).
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05 de maio de Acrescenta §§ 7°, 8°, 9°,
2022 10 e 11 ao art. 198 da
Constituigdo Federal,
para dispor sobre a
responsabilidade
financeira da Unido,
corresponsavel pelo
Sistema Unico de
Saude (SUS), na
politica remuneratoria e
na valorizacao dos
profissionais que
exercem atividades de
agente comunitario de
satde e de agente de
combate as endemias.
10 de maio de Altera o inciso IV do §
2022 2° do art. 4° da Emenda
Constitucional n° 109,
de 15 de margo de
2021.

Estabelece o piso salarial dos
agentes comunitarios de satde e
dos agentes

endemias.

Estabelece beneficios fiscais

empresas
informacgao.

de

de

tecnologia

combate

a

a
da

Abrangéncia populacional minima nd3o atingida
(interessa, basicamente, a uma determinada classe
de trabalhadores, cuja relevancia numérica ndo ¢ tdo
relevante).

A emenda tem mais do que abrangéncia minima, eis
que beneficia todo um setor relevante da economia,
com possibilidade de impactos em cadeia a grandes
porg¢des da populacdo. Ademais, trata-se de emenda
tipicamente instrumental, que fornece beneficios
fiscais a empresas, sem estabelecer nenhuma
modificacdo estrutural.
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17 de maio de Altera a Constituigdo ~ Aumenta para 70 anos a idade
2022 Federal para elevar para maxima para escolha de membros
setenta anos a idade das Cortes Superiores.

maxima para a escolha
e nomeagdo de
membros do Supremo
Tribunal Federal, do
Superior Tribunal de
Justica, dos Tribunais
Regionais Federais, do
Tribunal Superior do
Trabalho, dos Tribunais
Regionais do Trabalho,
do Tribunal de Contas
da Unido e dos
Ministros civis do
Superior Tribunal
Militar.

Ainda que possa a ter efeitos concretos relevantes na
escolha de um ou outro Ministro (que seria
nomeado, e deixou de ser; ou que nio seria, € acabou
sendo, em razdo da emenda), em termos
constitucionais a abrangéncia da emenda ¢ minima,
impactando em um grupo pequeno de pessoas e
assuntos.
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14 de julho de
2022

Altera o art. 225 da
Constitui¢do Federal
para estabelecer
diferencial de
competitividade para os
biocombustiveis; inclui
o art. 120 no Ato das
Disposigoes
Constitucionais
Transitorias para
reconhecer o estado de
emergéncia decorrente
da elevagdo
extraordinaria e
imprevisivel dos precos
do petréleo,
combustiveis e seus
derivados e dos
impactos sociais dela
decorrentes; autoriza a
Unido a entregar auxilio
financeiro aos Estados e
ao Distrito Federal que
outorgarem créditos
tributarios do Imposto
sobre Operagdes
relativas a Circulagao
de Mercadorias e sobre
Prestacdes de Servicos
de Transporte
Interestadual e
Intermunicipal e de
Comunicacao (ICMS)
aos produtores e
distribuidores de etanol
hidratado; expande o

Dentre outras matérias, estabelece
o pagamento do "Auxilio Brasil" de
R$600,00 até o fim do ano de 2022,
bem como o voucher de apoio a
motoristas de Onibus.

Abrangéncia temporal minima nao atingida (efeitos

adstritos a alguns meses).
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auxilio Gas dos
Brasileiros, de que trata
aLein® 14.237, de 19
de novembro de 2021;
institui auxilio para
caminhoneiros
auténomos; expande o
Programa Auxilio
Brasil, de que trata a
Lein® 14.284, de 29 de
dezembro de 2021; e
institui auxilio para
entes da Federacao
financiarem a
gratuidade do transporte
publico.

199



124

125

126

14 de julho de
2022

14 de julho de
2022

21 de dezembro de
2022

Institui o piso salarial
nacional do enfermeiro,
do técnico de
enfermagem, do
auxiliar de enfermagem
e da parteira.

Altera o art. 105 da
Constituicao Federal
para instituir no recurso
especial o requisito da
relevancia das questdes
de direito federal
infraconstitucional.
Altera a Constituigao
Federal, para dispor
sobre as emendas
individuais ao projeto
de lei orcamentaria, € 0
Ato das Disposigoes
Constitucionais
Transitorias para
excluir despesas dos
limites previstos no art.
107; define regras para
a transicdo da
Presidéncia da
Republica aplicaveis a
Lei Or¢amentaria de
2023; e da outras
providéncias.

Estabelece o piso salarial nacional
do enfermeiro, do técnico de
enfermagem, do auxiliar de
enfermagem e da parteira.

Estabelece, para o recurso especial
ao STJ, o requisito da relevancia
das questoes de direito
infraconstitucional.

Conhecida como '"emenda da
transicdo"”, entre 0S governos
Bolsonaro e Lula "3"

Esta emenda ¢ limitrofe. Na minha avaliacdo, seria
inadequado se falar em abrangéncia minima ndo
atingida, levando em conta a relevancia numérica
dos enfermeiros, técnicos, auxiliares de enfermagem
e parteiras. Assim sendo, trata-se de emenda que
possui um importante impacto instrumental, com
abrangéncia que engloba parte relevante da
populacdo. Nao hd, porém, qualquer redesenho ou
reestruturacdo de uma decisdo fundamental a partir
desta Emenda.

Emenda tipicamente instrumental, tratando de
requisitos de uma espécie recursal importante, mas
sem promover mudangas estruturais em decisdes
fundamentais.

A emenda, em suma, permite mudangas no
orcamento do exercicio fiscal de 2023, visando
possibilitar a manutencdo de programas sociais
como o "Bolsa Familia" (cuja integralidade ndo se
encontrava prevista no or¢amento anteriormente
aprovado), excluindo, também, despesas desta
natureza do teto de gastos. A validade da emenda,
porém, ¢ de apenas um ano. Possui, portanto,
abrangéncia temporal minima.
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22 de dezembro de Altera a Constitui¢ao
2022 Federal e o Ato das
Disposigdes
Constitucionais
Transitorias para
estabelecer que
compete a Unido
prestar assisténcia
financeira
complementar aos
Estados, ao Distrito
Federal e aos
Municipios e as
entidades filantropicas,
para o cumprimento dos
pisos salariais
profissionais nacionais
para o enfermeiro, o
técnico de enfermagem,
o auxiliar de
enfermagem e a
parteira; e da outras
providéncias.

Visa possibilitar o auxilio, por parte
da Unido, a estados e municipios,
visando dar cumprimento ao piso

salarial de profissoes ligadas a
enfermagem.

Trata-se de emenda instrumental, eis que o apoio
previsto, da Unido aos demais entes, para viabilizar
o pagamento do piso salarial dos profissionais
ligados a enfermagem, foi estabelecido sem prazo
final. Nao ha, porém, uma mudangca visivel de cunho
estrutural.
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22 de dezembro de  Acrescenta § 7° ao art.
2022 167 da Constitui¢ao
Federal, para proibir a
imposicgao e a
transferéncia, por lei, de
qualquer encargo
financeiro decorrente da
prestacao de servigo
publico para a Unido,
os Estados, o Distrito
Federal e os
Municipios.

Impossibilita a criagdo, por Lei
Federal, de programas que gerem
despesa sem a previsdo de receita
correspondente.

Trata-se de emenda que visa preservar a autonomia
e a saude fiscal de Estados e Municipios frente a
criagdo, por lei federal, de programas que gerem
despesas. A emenda parece aprofundar alguns
mecanismos constitucionais (como a Emenda n.° 95)
e legais (como a propria Lei de Responsabilidade
Fiscal) sem, no entanto agregar grandes mudangas
estruturais em decisdes fundamentais.
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