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Resumo

Este artigo analisa o conteddo das emendas constitucionais aprovadas a Consti-
tuicao de 1988 com o objetivo de identificar os conflitos que se manifestam por
meio das constantes alteracoes no texto constitucional. A partir do estudo das
caracteristicas do modelo de reforma constitucional adotado em 1988, o artigo
classifica as emendas constitucionais por matéria e por periodos de governo, e
desenvolve a analise daquelas emendas que apresentam mais dificuldades de
alcancar acordos constitucionais estaveis sobre sua matéria.
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Abstract

This article develops a content analysis of the constitutional amendments to the
Brazilian Constitution of 1988, aiming to identify which conflicts are expressed
by the constant changes on the constitutional text. After the study of the charac-
teristics of the model of constitutional reform adopted in 1988, the article classifies
constitutional amendments by subject and periods of government, and develops
the analysis of those amendments which manifest more difficulties to obtain stable
constitutional agreements about their subject.
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30 ANOS DE CONSTITUICAQ, 30 ANOS DE REFORMA CONSTITUCIONAL ¢ 2

INTRODUCAO

Ao completar 30 anos, a Constitui¢ao de 1988 apresenta como um de seus tragos mais mar-
cantes sua constante reforma. Emendas constitucionais foram aprovadas em todos os anos
do periodo de 1992 a 2017 e varias delas trouxeram mudangas relevantes ao texto consti-
tucional, no que chegou a ser caracterizado como uma “dinamica constituinte perma-
nente” (COUTO e ARANTES, 2006, p. 43). Para alguns autores, essas constantes reformas,
ao lado do impeachment de Dilma Rousseff, teriam levado a ruptura da ordem constitucional
(BELLO, BERCOVICI e LIMA, 2018). Sob outro ponto de vista, a Constitui¢ao teria pre-
servado seus pilares fundamentais, o que demonstraria sua resiliéncia e capacidade de adap-
tacao (VIEIRA, 2018).

Reformas constitucionais podem ser avaliadas de diferentes maneiras quanto a seu impac-
to na ordem constitucional. O fato de que a ampla maioria dos textos constitucionais con-
tenha disposi¢es que possibilitam sua reforma (ELKINS, GINSBURG ¢ MELTON, 2009,
p. 74) demonstra que os agentes que exercem o poder constituinte originario reconhecem
que sua obra, para ter permanéncia, precisara se adaptar as mudangas sociais. Assim, as nor-
mas referentes a reformas constitucionais buscam harmonizar dois objetivos distintos: garan-
tir a estabilidade da constitui¢ao, a fim de que as institui¢ées fundamentais do Estado conti-
nuem regidas por ela, e garantir a funcionalidade da constituigao, a fim de que ela mantenha
sua capacidade de regular os conflitos sociais.

Porem, o equilibrio entre esses dois objetivos ndo ¢ facilmente alcangavel. Se ¢ ver-
dade que reformas constitucionais tendem a ser necessarias, mudangas constantes no texto
constitucional podem reduzir a autoridade de suas normas, enquanto reformas abrangentes
podem atée mesmo significar uma ruptura da ordem constitucional. Por outro lado, difi-
culdades acentuadas para alterar a constitui¢ao podem levar os agentes politicos a promo-
verem uma mudanga constitucional informal (ALBERT e BERNAL, 2016) ou propugna-
rem por uma nova constituigao.

Tais problemas revelam que, em algumas ocasiGes, a aprovagao de reformas constitucio-
nais assemelha-se ao exercicio do poder constituinte originario, mesmo quando suas diferen-
¢as com o poder constituinte derivado sao reforgadas pelos limites processuais e substantivos
que a constitui¢ao estabelece para sua reforma.Tal como no momento fundacional da cons-
titui¢dao, reformas constitucionais buscam a permancncia de sua obra e seu éxito depende de

que as mudancas operadas na constitui¢do resultem no melhor exercicio de suas fungdes.”

1 Contiades e Fotiadou (2017, p. 369) destacam que as reformas constitucionais ajudam a compreender a
4 . . . o~ . . . . . . . /

propria Constitui¢ao e criar narrativas constitucionais. De acordo com seu grau de rigidez, as formulas

de emenda determinam se a Constituigao sera objeto de uma devogao quase religiosa ou se ela sera vista

como algo mais mundano, cujas reformas devem ser feitas para adapta-la as mudangas sociais (CONTIADES

e FOTIADOU, 2017, p. 377-378).
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Em uma constitui¢do democratica que contenha limites a sua reforma, a avaliagao desse
exito depende da adesdao da sociedade e dos agentes politicos as mudangas. Isso decorre,
em primeiro lugar, do fato de que a exigéncia de maiorias qualificadas para a aprovagao de
reformas constitucionais tem como objetivo impedir que maiorias temporarias modifiquem
a constitui¢ao segundo sua vontade, uma vez que o atendimento dessa exigéncia requer a
obten¢ao de um acordo amplo para alterar a constitui¢gao (CONTIADES e FOTIADOU, 2013,
p- 432). Ademais, caso uma minoria politica relevante se oponha as reformas, ela pode bus-
car uma nova alterag¢ao na constitui¢ao quando se converta em maioria, o que prolonga a ins-
tabilidade das normas constitucionais. Essa instabilidade tambem pode ocorrer quando a
minoria politica recorre ao poder judiciario para anular a reforma constitucional e consegue
obter uma decisao favoravel.

Esse conjunto de aspectos demonstra que, segundo o momento politico, reformas cons-
titucionais podem repetir o drama do processo constituinte, uma vez que buscam firmar acor-
dos politicos nos marcos da democracia que garantam permanéncia sem eliminar a possibi-
lidade de mudanga. Nessa situagao, os agentes politicos, estejam eles em posi¢ao de maioria
ou de minoria, ratificam ou ndo seu compromisso com a constitui¢ao por meio do reconhe-
cimento da legitimidade das reformas constitucionais (CONTIADES e FOTIADOU, 2017,
p. 383).

O contexto descrito acima tende a se reproduzir com frequéncia nos casos em que a
constitui¢ao nao se limita a estabelecer as regras processuais da democracia, mas também
busca regular os conflitos sociais por meio de normas substantivas, que atribuem direitos e
conferem poderes. Essa caracteristica marca a Constitui¢ao de 1988, que resultou de um pro-
cesso de democratizagao no qual ocorreu uma ampliagao significativa do eleitorado brasi-
leiro e de sua heterogeneidade. Assim, a complexidade alcangada pela sociedade brasileira
multiplicou os grupos de interesse organizados, cujas diferentes demandas, geradas pela
desigualdade de renda e de outros recursos, aumentam o numero de conflitos distribu-
tivos (SANTOS, 2017, p. 61-62).

O processo constituinte de 1987-1988 respondeu a essa complexa agenda de deman-
das expandindo as responsabilidades do Estado para lidar com esses conflitos, tanto no
campo economico quanto no campo social (SANTOS, 2017, p. 65), estabelecendo um
conjunto de normas constitucionais que incidem diretamente na distribui¢ao de recur-
sos na sociedade. Nessas circunstancias, ¢ provavel que o compromisso dos agentes com
a constitui¢ao seja constantemente objeto de revisdo e que novas maiorias politicas
tendam a promover reformas constitucionais para favorecer os valores e interesses por
elas representados.

Sob esse ponto de vista, as constantes reformas da Constitui¢ao de 1988 evidenciam,
em principio, a dificuldade de conciliar os objetivos de permanéncia e mudanga, ou seja, de
obter acordos constitucionais estaveis. Uma das razdes dessa dificuldade pode derivar da

propria extensao do texto constitucional brasileiro, o qual, ao regular um conjunto muito
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amplo de matérias, torna necessaria uma constante atualizagdo de suas normas.? Sem embar-
go, cabe indagar quais aspectos da Constituigao de 1988 tém passado por maiores modifi-
cagOes para compreender as razoes de suas constantes emendas e os conflitos sociais que elas
expressam. Tal abordagem mostra-se mais necessaria diante da crise politica que, especial-
mente a partir de 2015, colocou em xeque a ordem constitucional no Brasil e sua capacidade
de regular esses conflitos (SINGER, 2018; ABRANCHES, 2018).

Este artigo se propée a realizar uma analise do contetido das emendas a Constituigao de
1988 para identificar em quais temas sua reforma tem sido mais recorrente e em quais deles
ha maiores dificuldades para obter acordos constitucionais estaveis. Dessa maneira, objetiva-
mos conhecer os conflitos que as emendas constitucionais buscam solucionar e analisar seu
eéxito ou fracasso na consecugao dos objetivos de garantir a estabilidade e a funcionalidade da
ordem constitucional inaugurada em 1988.

O artigo se divide em duas partes. Na primeira se¢ao, buscaremos identificar as caracte-
risticas do modelo de reforma constitucional adotado pela Constituicao de 1988, basean-
do-nos nos trabalhos constituintes sobre o tema e em categorias desenvolvidas no campo do
direito constitucional comparado. Na segunda segao, analisaremos a pratica das reformas cons-
titucionais no Brasil, enfocando o conjunto de emendas aprovadas ao texto desde sua promul-
gagao ate o ano de 2017,% com énfase naquelas matérias que sdo mais responsaveis pelas refor-

mas € que expressam o constante conflito para rever os acordos constitucionais.

1. O MODELO DE REFORMA CONSTITUCIONAL
A Constitui¢ao de 1988 regula de modo detalhado no art. 60 os procedimentos para sua refor-

ma.* Além desse dispositivo, o art. 3° do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias

2 Em estudo abrangente, Couto e Arantes (2006) concluem que a necessidade de alterar a Constitui¢ao para

implementar politicas pﬁblicas é responsével por parte significativa das emendas constitucionais.

3 Cabe lembrar que, durante o ano de 2018, a aprovagao de emendas constitucionais esteve vedada por causa

da decretagao da intervencao federal no estado do Rio de Janeiro.

4  “Art. 60. A Constitui¢ao podera ser emendada mediante proposta:
I — de um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal;
II — do Presidente da Republica;
III — de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federagao, manifestando-se, cada uma
delas, pela maioria relativa de seus membros.
§ 1° A Constituigao nao podera ser emendada na vigéncia de intervengao federal, de estado de defesa ou
de estado de sitio.
§ 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, consideran-

do-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.
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(ADCT) previu a realizagao de um procedimento especial de “revisdo constitucional”, cinco
anos ap6s a promulgacio da Constituicao.’
Os limites a reforma constitucional estabelecidos nesse conjunto de normas permitem

classificar a Constituigao de 1988 como rigida. De acordo com Doyle (2017, p. 83-85), esses

limites podem SEY agrupados nos seguintes pares:

a) limites processuais e limites substantivos: os limites processuais sao formados pelas nor-
mas que definem o 6rgao ou os orgaos competentes para reformar a constitui¢ao e os
procedimentos que eles devem seguir, bem como por normas que proibem que a cons-
tituigao seja reformada em certos periodos. Os limites substantivos sao aqueles que impe-

dem a alteracao de determinados conteudos da constitui¢ao;

b) limites como regras e limites com parametros (standards): os limites a reforma constitu-
cional podem ser estabelecidos tanto por meio de regras precisas quanto por meio de para-
metros vagos, sendo possivel haver entre esses dois extremos diferentes niveis de pre-

cisao e vagueza dos limites;

c) limites criados pelo legislador e limites criados pelo judiciario: em principio, os limites
a reforma constitucional sao definidos pelo legislador que exerce o poder constituinte
originario ou o poder constituinte derivado, porém o judiciario também pode criar limites
quando exerce sua fung¢ao de aplicar a constitui¢ao, especialmente quando interpreta os

limites substantivos.

Nota-se que todos os seis tipos de limites indicados pelo autor estao presentes na Cons-
tituigdo de 1988. Assim, os limites processuais localizam-se nas regras que dispem sobre

a iniciativa das propostas de emenda constitucional, a competéncia do Congresso Nacional

§ 3° A emenda a Constituigao sera promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Fede-
ral, com o respectivo nimero de ordem.

§ 4° Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:

I — a forma federativa de Estado;

II — o voto direto, secreto, universal e periodico;

III — a separagao dos Poderes;

IV — os direitos e garantias individuais.

§ 5 A materia constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada nao pode ser objeto

de nova proposta na mesma sessao legislativa”.

5  “Art. 3° A revisao constitucional sera realizada apos cinco anos, contados da promulgag¢ao da Constituigao,

pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessao unicameral”.
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para aprovagao de emendas com quorum de trés quintos dos votos em dois turnos de vota-
¢ao, e a proibi¢do de aprovagao de emendas na vigéncia de intervengao federal, estado de
defesa e estado de sitio. Por sua vez, os limites substantivos estao dispostos no art. 60, § 4°,
e assumem a forma de parametros, visto que estabelecem principios do texto constitucio-
nal que nao podem ser objeto de reforma, em vez de indicar de maneira precisa quais de
seus dispositivos nio podem ser reformados.® Por fim, o sistema de justica constitucional bra-
sileiro admite o controle da constitucionalidade de emendas constitucionais, o que possibi-
lita que o poder judiciario crie limites a reforma constitucional.

Esse conjunto de normas da Constitui¢ao de 1988 seguiu o modelo dos textos constitu-
cionais anteriores no que se refere a realizagao da reforma por meio de emendas aprovadas
pelo Congresso Nacional e ao estabelecimento de limites processuais e substantivos para sua
aprovagao. Por outro lado, a atual Constitui¢ao inovou em varios aspectos: reduziu o quo-
rum de aprovagao de emendas constitucionais de dois tergos para trés quintos dos votos;
previu a realizagdo de uma revisao constitucional por maioria absoluta de votos; e ampliou
os limites substantivos a reforma por meio da inclusao da “separagao de poderes”, do “voto
direto, igual e secreto” e dos “direitos e garantias individuais” entre as clausulas petreas da
Constituigao. Essas inovagdes representaram, ao mesmo tempo, uma diminuigao do grau de
rigidez constitucional no que se refere aos aspectos processuais da reforma e um aumento
dessa rigidez no que se refere aos aspectos substantivos.”

Apesar de sua aparente contradigao, essas inovagdes expressam bem os tipos de acordo que
viabilizaram a aprovagao da Constitui¢ao de 1988 (FARIA, 1989; MAUES e SANTOS, 2008).
A diminui¢ao do quorum para aprovagao de emendas constitucionais e a previsao de uma revi-
sao constitucional indicam as dificuldades para a obten¢ao de consensos na Assembleia Consti-
tuinte, o que incentivou os agentes politicos a buscarem formas de facilitar a modificagao pos-
terior das decisoes tomadas em um sentido mais favoravel a seus valores e interesses. Ao mesmo
tempo, o risco de, no futuro, serem tomadas decisdes ainda mais prejudiciais a esses valores e
interesses levou os agentes a buscar protegé-los em seu nucleo essencial, por meio da ampliagao

dos limites substantivos, especialmente no que se refere aos direitos e garantias individuais.®

6  Essa interpretagao ¢ corroborada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em algumas decisdes relevantes,
como a ADIn. 939, julgada em dezembro de 1993, na qual declarou inconstitucional a suspensao da garan-
tia da anterioridade tributaria (art. 150, III, b) por considera-la uma “garantia individual”, mesmo que ela este-
ja fora do catalogo do art. 5° da CR.

7 A inclusdo desses novos limites substantivos a reforma constitucional foi aprovada ainda na primeira fase
do processo constituinte, pela Subcomissao de Garantia da Constitui¢ao, Reformas e Emendas, e perma-

neceu sem alteracoes até a votacao final do texto.

8  Contiades e Fotiadou (2013, p. 431) também indicam que as formulas adotadas para a reforma constitu-

cional podem ser influenciadas pelo grau de desconfianga entre os agentes politicos.
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Essa interpretagao encontra apoio na analise dos trabalhos constituintes. Durante a fase
da Comissao de Sistematizagdo, a formula para aprovagao de emendas constitucionais foi man-
tida sem alteragdes significativas em relagao a proposta apresentada no Substitutivo 1 do Rela-
tor. Ja na fase seguinte, de votagdo em primeiro turno no Plenario, o grupo autodenomi-
nado “Centrao” apresentou uma emenda coletiva que reduziu o quérum de aprovagao para
trés quintos dos votos.

O Centrao havia sido organizado com base nos setores conservadores da Constituinte
com o objetivo de alterar, de maneira substancial, o projeto oriundo da Comissao de Siste-
matizagao, o que levou a mudanga do regimento da Assembleia Constituinte para privilegiar
as emendas coletivas que esse grupo iria apresentar aquele projeto. Ao propor a redugao do
quorum, o Centrao pretendia facilitar a reforma futura daqueles dispositivos do projeto da
Comissao de Sistematizacao que, mesmo contrarios a seus interesses, conseguissem sobrevi-
ver as votagoes no Plenario e se incorporassem a Constituigao.

Esse objetivo transparece na votagao no Plenario, em 18 de margo de 1988, de uma pro-
posta que estabelecia o quorum de dois tergos, em sessao conjunta do Congresso Nacional,
para aprovagao de emendas constitucionais, o que representaria uma exigéncia maior em
relagdo ao quorum de trés quintos. Essa proposta foi derrotada por 230 votos a 166, tendo
sido rejeitada pelos principais partidos do Centrao (PFL e PDS) e apoiada pelos partidos de
esquerda (PDT, PT, PSB, PCdoB e PCB), enquanto o PMDB deixou a questao em aberto para
seus parlamentares.”

A trajetoria do art. 3° do ADCT na Assembleia Constituinte ¢ mais complexa, pois esta
associada ao plebiscito sobre forma e sistema de governo a ser realizado em 1993, confor-
me o art. 2° do ADCT. Na origem desse dispositivo, encontra-se a derrota do sistema par-
lamentarista de governo na votagao do Plenario, o que fez com que varios parlamentares, de
diferentes orientagGes ideologicas, buscassem organizar um plebiscito para modificar a deci-
sao da Constituinte em favor do sistema presidencialista. Assim, aproveitou-se a emenda de
um deputado monarquista, que previa um plebiscito sobre forma de governo, para incluir,
por meio de uma emenda de fusao, a deliberagao popular sobre sistema de governo. Essa

emenda de fusao deu origem ao art. 2° do ADCT e foi aprovada por 495 votos. 10

9 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, n. 208, p. 243.

10 “Art. 2° No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definira, através de plebiscito, a forma e o sistema de
governo que devem vigorar no Pais.
§ 1° Sera assegurada gratuidade na livre divulgagao dessas formas e sistemas, através dos meios de comu-
nicag¢ao de massa cessionarios de servigo publico.
§ 2° O Tribunal Superior Eleitoral, promulgada a Constitui¢ao, expedira as normas regulamentadoras

deste artigo”. Posteriormente, a EC n. 2/92 alterou a data do plebiscito para 21 de abril de 1993.
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A decisao sobre o plebiscito contribuiu para a aprovagao de outra emenda de fusao, na qual
se previu a realizagao da revisao constitucional em 1993. Seus subscritores defenderam a pos-
sibilidade de modificar a Constituigao por maioria absoluta do Congresso Nacional com base
no argumento de que, apos cinco anos de experi¢ncia com a nova ordem constitucional, deve-
ria ser facilitada a reforma daqueles dispositivos que nao tivessem comprovado sua adequagao,
especialmente se o plebiscito decidisse pela mudanga da forma e do sistema de governo. A pro-
posta foi aprovada por 327 votos a 165, em 2 de junho de 1988, com apoio dos partidos de
esquerda e da maioria do PMDB, enquanto PFL e PDS foram contra.’’ Nesse momento, quase
trés meses apos a votagao sobre o quorum das emendas constitucionais, ¢ provavel que os seto-
res progressistas, depois de sofrerem varias derrotas no Plenario para o Centrao, vislumbras-
sem a possibilidade de obter novos avangos em um processo de reforma por maioria absoluta.

Apesar dos debates na Assembleia Constituinte sobre essa materia, a revisao constitu-
cional de 1993 nao levou a uma reforma ampla da Constitui¢do. Foram aprovadas somente
seis Emendas Constitucionais de Revisao (ECR), entre as quais se destacam a ECR n. 1, que
criou o Fundo Social de Emergéncia, e a ECR n. 5, que alterou para quatro anos o mandato
de Presidente da Republica.'?

A partir da analise dos trabalhos constituintes e do texto constitucional, ¢ possivel siste-
matizar as caracteristicas do modelo de reforma constitucional adotado pela Constituigao de
1988. Com base em estudos comparados, Contiades e Fotiadou (2013, p. 435-440) identifi-
cam os varios mecanismos de reforma constitucional que sao utilizados em diferentes paises
na busca de conciliar a permanéncia e a mudanga da constituigao, os quais envolvem os agen-
tes, as formulas de emenda e outros arranjos constitucionais que interagem em varias combi-
nagbes e operam conjuntamente. Entre os mecanismos analisados pelos autores, o mais rele-
vante para o estudo do caso brasileiro ¢ aquele em que a mudanga constitucional ¢ conduzida
pela elite politica de acordo com a formula prevista na Constitui¢ao. Nesse caso, o éxito do
mecanismo na aprovagao de reformas constitucionais depende de que os limites processuais e
substantivos estabelecidos para sua aprovagao favorecam a obtengao de consenso, produzindo
decisdes que estabilizam a ordem constitucional.’?

11 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, n. 254, p. 103.

12 As demais emendas constitucionais de revisao aprovadas foram as seguintes: ECR n. 2, que disp6e sobre a
convocagao de autoridades do executivo pelo Congresso Nacional; ECR n. 3, que altera as normas sobre
aquisigao da nacionalidade brasileira; ECR n. 4, que estabelece novas hipoteses de inelegibilidade; ECR n. 6,
que suspende os efeitos da rentncia de parlamentar. Tendo em vista que o procedimento pelo qual essas
emendas foram aprovadas difere da formula padrao do art. 60, elas nao serao utilizadas na analise apresen-
tada na segunda parte deste artigo.

13 Os mecanismos analisados por esses autores podem coexistir dentro de diferentes modelos, operando em

combinagao, em paralelo ou de maneira antagonica. Os demais mecanismos sao:
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Com efeito, o nimero de emendas constitucionais aprovadas demonstra que os agentes
politicos buscaram utilizar os procedimentos previstos na Constitui¢ao de 1988 para modi-
fica-la. A identificagao desse mecanismo nao significa, porém, antecipar o juizo sobre seu
exito. Tal como vimos, a opgao do constituinte brasileiro em favor da rigidez constitucional
torna necessario um acordo amplo entre os agentes politicos para reformar a Constituigao,
mas o exito das reformas deve ser medido nao apenas pela obten¢ao de maiorias qualifica-
das, como tambem pela estabilidade desses acordos. Portanto, deve-se analisar o carater con-
sensual das reformas constitucionais tanto no momento de sua votacao quanto nos momentos
posteriores em que outras maiorias politicas tenham que decidir se mantém essas reformas
ou se modificam novamente a constituicao.

Para desenvolver essa analise, ¢ util recorrer aos modelos de mudanga constitucional pro-
postos por Contiades e Fotiadou (2013, p. 440-458), elaborados a partir da observagao do
funcionamento dos mecanismos de reforma constitucional em conjunto com os parametros
que os influenciam, tais como o sistema politico, o ethos constitucional e a cultura juridica.

Os modelos identificados por esses autores sao os seguintes:

a) modelo elastico: caracteriza constitui¢oes que podem ser alteradas por meio do proces-
so legislativo padrao, pois nao contam com limites processuais e substantivos a sua refor-
ma. O aspecto principal desse modelo ¢ a supremacia do parlamento, o qual responde
apenas politicamente por suas decisoes de alterar a constitui¢ao. Apesar disso, o mode-
lo elastico também pode incluir mudangas informais da constituicdo promovidas pelo
poder judiciario;

b) modelo evolutivo: caracteriza constitui¢oes resistentes a mudanga formal e que sao alte-
radas por meio de mudangas informais. Alem de apresentar limites muito rigidos a refor-

ma constitucional, esse modelo pressupde a existéncia de um judiciario bastante forte,

a) flexibilizagao da formula de emenda conduzida pela elite politica;

b) mudanga conduzida pelo povo por meio de iniciativa popular e referendo constitucional, de acordo
com a féormula de emenda;

c) mudanga de constituigoes flexiveis conduzida pela elite politica, por meio da aprovagao de nova legislagao;
d) mudanga por meio da pratica politica dos atores (convengdes constitucionais);

e) produgao de regras quase constitucionais pelo legislador;

f) mudanga informal feita pelo legislador por meio do processo legislativo padrao;

g) mudanga informal feita pelo poder judiciario por meio do controle de constitucionalidade;

h) mudanc¢a conduzida pelos entes infranacionais em estados federais, por meio de mudangas informais da
constituigao trazidas por alteragdes das constitui¢des ou leis regionais;

i) mudanga informal induzida pelo legislador internacional ou europeu;

j) mudanga informal resultante da jurisprudéncia internacional ou europeia.
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o qual sera o principal responsavel por modificar a constitui¢ao, por meio de suas deci-

soes, muitas vezes respondendo a pressoes das elites politicas ou do proprio povo;

c) modelo pragmatico: caracteriza constitui¢oes cujas mudangas sao realizadas de modo fre-
quente, conforme as regras estabelecidas para sua reforma. Na base desse modelo, encon-
tra-se uma formula de emenda constitucional que favorece a obten¢ao de acordos para

alterar a constitui¢ao ou uma cultura politica consensual que cumpre esse papel;

d) modelo da desconfianga: caracteriza constitui¢oes que estabelecem formulas complexas e
exigentes para sua reforma, tanto em razao dos procedimentos a serem observados quan-
to pela existéncia de limites substantivos. Esse modelo dificulta a aprovagao de reformas
constitucionais, uma vez que se desenvolve em um ambiente marcado por fortes antago-

nismos e por uma cultura politica contflitiva;

e) modelo de democracia direta: caracteriza constitui¢des em que cabe ao povo tomar a
decisao sobre a reforma constitucional, o que inclui iniciar seu processo. Nesse modelo,
referendos constitucionais sao obrigatorios para aprovagao de emendas a constituigao e
nao existem limites substantivos a reforma, o que se combina com um sistema partida-

rio caracterizado pela fragmentagao e pela diversidade.

Entre os modelos apresentados, o modelo elastico, o modelo evolutivo e o modelo da
democracia direta claramente nao se aplicam a Constitui¢ao de 1988. Assim, cabe examinar
mais detidamente os outros dois modelos para verificar de que maneira eles podem contri-
buir para a compreensao das reformas constitucionais no Brasil.

Utilizando-se dos exemplos da Alemanha, Austria, Luxemburgo, Suécia, Franga e Fin-
landia, Contiades e Fotiadou (2013, p. 445-450) ressaltam que o modelo pragmatico pode
se desenvolver mesmo quando a formula de emendas ¢ exigente, desde que as elites politicas
estejam de acordo sobre a necessidade de adaptar constantemente a constituigao. Ao mesmo
tempo, o fato de compromissos entre os partidos politicos serem indispensaveis para a reforma
dificulta que haja mudangas estruturais na ordem constitucional. Ja no modelo da descon-
fianga, exemplificado pelos casos da Belgica, Greécia, Portugal, Espanha e Holanda, a dificul-
dade de obtenc¢ao de acordos para reformar a constitui¢ao torna rara a aprovagao de emendas
e pode incentivar mudangas constitucionais informais por meio da legislagao ou at¢ mesmo

por meio da jurisprudéncia.”

14 A referéncia a Portugal como exemplo de modelo da desconfianga nao parece acurada, uma vez que a Cons-
tituigao de 1976 tem sido constantemente objeto de revisdes constitucionais, a maior parte delas resultante

de amplos acordos entre os partidos politicos.
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O numero de emendas aprovadas a Constituicao de 1988, apesar dos limites processuais
e substantivos estabelecidos, indica uma proximidade do modelo brasileiro de reforma cons-
titucional com o modelo pragmatico. De fato, tendo em vista o grau de fragmentagao parti-
daria no Congresso Nacional que caracteriza o atual sistema politico brasileiro (NICOLAU,
2017, Capitulo 4), a realizagdo de acordos entre os partidos politicos tem sido indispen-
savel para que as exigéncias da formula de emenda nao sejam um obstaculo para a reforma
da constituicio.

Sob esse aspecto, verificamos novamente que a aprovagao de emendas a Constitui¢ao de
1988 depende de um alto grau de compromisso constitucional entre os agentes politicos,
uma vez que a formula de emenda estabelecida poderia aproximar o modelo brasileiro do
modelo da desconfianga, caso o ambiente politico se caracterizasse por fortes antagonis-
mos. O éxito das reformas constitucionais no Brasil, portanto, pode ser avaliado com base
nos parametros do modelo pragmatico, que indicam que mudangas constitucionais podem
ser frequentes desde que estejam baseadas em acordos politicos que nao alterem a estrutura
da Constitui¢ao. Na se¢ao seguinte, examinaremos o conteudo das emendas a Constitui¢ao
de 1988 para avaliar se suas constantes reformas tém contribuido para garantir sua estabi-
lidade e funcionalidade.

2. A PRATICA DA REFORMA CONSTITUCIONAL
Analisamos as 99 emendas constitucionais aprovadas a Constitui¢ao de 1988, de 1992 a 2017,
de acordo com a formula prevista no art. 60. Dividindo-as por periodo de governo, apresen-

tamos a Tabela 1, a seguir.

TABELA 1 — EMENDAS CONSTITUCIONAIS POR PERIODO DE GOVERNO (1992-2017)

PERIODO DE GOVERNO NUMERO DE EMENDAS CONSTITUCIONAIS APROVADAS
COLLOR 02
ITAMAR 02
FHC 1 16
FHC 2 19
LULA 1 14
(continua)
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NUMERO DE EMENDAS CONSTITUCIONAIS APROVADAS

LULA 2 14
DILMA 1 17
DILMA 2 07
TEMER 08

Fonte: Elaboragao propria.

Considerando as emendas constitucionais aprovadas a partir do primeiro mandato de Fer-

nando Henrique Cardoso (FHC 1), periodo em que a Constituigao passou a ser objeto de refor-

mas frequentes, os dados sdo os apresentados no Grafico 1 e no Grafico 2, a seguir.

GRAFICO 1 — EMENDAS CONSTITUCIONAIS POR PERIODO DE GOVERNO (1995-2017)
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Fonte: Elaboragao propria.
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GRAFICO 2 — MEDIA ANUAL DE EMENDAS CONSTITUCIONAIS POR PERIODO DE GOVERNO
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Fonte: Elaboragao propria.

Os numeros indicam que houve um aumento na média anual de emendas constitucio-

nais aprovadas nos Governos Dilma e Temer, destacando-se que, no curto segundo mandato

de Dilma Rousseff, dobrou-se a media observada durante os Governos Lula e que o man-

dato de Michel Temer também ultrapassou as médias do Governo Lula.' Embora esses dados

sejam relevantes para identificar os mandatos presidenciais em que a Constituigao mais vezes

foi reformada, somente a analise do contetido das emendas constitucionais pode langar luzes

sobre as caracteristicas dessas reformas.

Neste estudo, adotamos como critério de classificacio das emendas constitucionais a divi-

sao de mateérias que corresponde aos titulos da Constitui¢ao de 1988. Assim, as emendas foram

15

16

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS

Tendo em vista que Michel Temer passou a exercer a presidéncia em maio de 2016, consideramos nesse cal-
culo somente o primeiro ano de exercicio do segundo mandato de Dilma Rousseff (Dilma 2), embora a tltima

emenda desse mandato tenha sido aprovada em fevereiro de 2016.

Cabe observar que somente parte das emendas constitucionais foi proposta pelo Poder Executivo ou por
seus lideres no Congresso Nacional, porém a aprovagao de qualquer emenda exige, no minimo, que o Presi-
dente da Republica oriente sua base parlamentar para nao se opor a reforma.
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classificadas nos seguintes temas, de acordo com a localizagao dos dispositivos por elas alte-
rados nos titulos da Constitui¢ao: direitos fundamentais (Titulo II), organizagao e defesa do
Estado (Titulos Ill e V), organizagao dos poderes (Titulo IV), tributagao e orgamento (Titu-
lo VI), ordem economica (Titulo VII) e ordem social (Titulo VIII).

Quando uma emenda constitucional continha disposi¢oes relativas a diferentes titulos,
optou-se por classifica-la de acordo com seu tema dominante, do mesmo modo que as emen-
das que alteravam o ADCT. Em algumas situagoes, consideramos necessario ajustar as clas-
sificagbes quando o contetido da emenda dizia respeito a materia cuja regulagao ¢ objeto de
titulo da Constituigao distinto daquele cujos dispositivos foram alterados pela emenda. Assim,
buscamos ter um instrumento mais apurado para comparar as diferentes categorias de emen-
das segundo seu conteudo. Esses ajustes e suas justificativas s3o apresentados em conjunto

com os Quadros 1 a 6, apresentados a seguir.

QUADRO 1 — EMENDAS CONSTITUCIONAIS SOBRE DIREITOS FUNDAMENTAIS

EC N. 26/00 INCLUI O DIREITO A MORADIA ENTRE 0S DIREITOS SOCIAIS.

EC N. 28/00 ALTERA AS REGRAS DE CALCULO DA PRESCRICAQ TRABALHISTA.

EC N. 54/07 GARANTE O REGISTRO CONSULAR AOS BRASILEIROS NASCIDOS NO ESTRANGEIRO.
EC N. 64/10 INCLUI O DIREITO A ALIMENTACAO ENTRE 0S DIREITOS SOCIAIS.

ECN.72/13 IGUALA 0S DIREITOS TRABALHISTAS DOS TRABALHADORES DOMESTICOS.

EC N.90/15 INCLUI O TRANSPORTE ENTRE OS DIREITOS SOCIAIS.

Fonte: Elaboragao propria.
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QUADRO 2 — EMENDAS CONSTITUCIONAIS SOBRE ORGANIZACAO E DEFESA DO ESTADO?

ECN.11/96 PERMITE A ADMISSAQ DE PROFESSORES, TECNICOS E CIENTISTAS ESTRANGEIROS PELAS
UNIVERSIDADES BRASILEIRAS E INSTITUICOES DE PESQUISA CIENTIFICA E TECNOLOGICA.

ECN.15/96 DISPOE SOBRE A CRIACAO DE MUNICIPIOS.

ECN.18/98 DISPOE SOBRE O REGIME CONSTITUCIONAL DOS MILITARES.

ECN.19/98 DISPOE SOBRE A REFORMA ADMINISTRATIVA.

EC N. 34/01 DISPOE SOBRE A ACUMULACAO DE CARGOS DE PROFISSIONAIS DE SAUDE.

EC N. 38/02 DISPOE SOBRE A INCORPORACAQ DOS POLICIAIS MILITARES DO EXTINTO TERRITORIO FEDERAL

DE RONDONIA A0S QUADROS DA UNIAQ.

EC N. 46/05 ALTERA A PROPRIEDADE DA UNIAO SOBRE ILHAS COSTEIRAS.

ECN.51/06 DISPOE SOBRE A CONTRATACAO DE AGENTES COMUNITARIOS DE SAUDE E AGENTES DE
COMBATE AS ENDEMIAS.

ECN.57/08 CONVALIDA ATOS DE CRIACAOQ, FUSAQ, INCORPORACAQ E DESMEMBRAMENTO DE MUNICIPIOS.
EC N. 60/09 DISPOE SOBRE 0 QUADRO DE SERVIDORES DO EXTINTO TERRITORIO FEDERAL DE RONDONIA.
ECN.63/10 DISPOE SOBRE 0 PISO SALARIAL E AS DIRETRIZES DOS PLANOS DE CARREIRA DOS AGENTES

COMUNITARIOS DE SAUDE E DE COMBATE A ENDEMIAS.

ECN. 69/12 TRANSFERE PARA 0 DISTRITO FEDERAL A COMPETENCIA SOBRE A DEFENSORIA PUBLICA.
ECN.77/14 DISPOE SOBRE A ACUMULACAO DE CARGOS DE PROFISSIONAIS DE SAUDE DAS FORCAS ARMADAS.
ECN.79/14 INCLUI SERVIDORES PUBLICOS DOS ESTADOS DO AMAPA E RORAIMA NO QUADRO EM EXTINCAO DA

ADMINISTRACAO FEDERAL.

(continua)

17 Todas as emendas constitucionais que tratam do regime dos servidores publicos foram incluidas nessa cate-
goria mesmo que constassem em outros titulos, tendo em vista que o tema da administragao publica inte-

gra a organizagao do Estado.
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EC N.82/14 DISPOE SOBRE A SEGURANCA VIARIA.
EC N.88/15 ALTERA O LIMITE DE IDADE PARA APOSENTADORIA COMPULSORIA DO SERVIDOR PUBLICO.
ECN.98/17 DISPOE SOBRE A INCLUSAQ DE SERVIDORES DOS EXTINTOS TERRITORIOS OU DOS ESTADOS DO

AMAPA E RORAIMA EM QUADRO EM EXTINCAQ DA ADMINISTRACAQ PUBLICA FEDERAL.

Fonte: Elaboragao propria.

QUADRO 3 — EMENDAS CONSTITUCIONAIS SOBRE ORGANIZACAO DOS PODERES'®

ECN. 2/92 ALTERA ADATA DO PLEBISCITO SOBRE FORMA E SISTEMA DE GOVERNO.

ECN. 4/93 DISPOE SOBRE O PRINCIPIO DA ANUALIDADE DA LEGISLACAO ELEITORAL.

ECN.16/97 ESTABELECE A REELEICAO PARA A CHEFIA DO PODER EXECUTIVO.

EC N.22/99 DISPOE SOBRE A COMPETENCIA EM HABEAS CORPUS DO STF E DO STJ.

EC N. 23/99 ALTERA DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS EM RAZAO DA CRIACAQ DO MINISTERIO DA DEFESA.
EC N. 24/99 EXTINGUE A REPRESENTACAQ CLASSISTA NA JUSTICA DO TRABALHO.

EC N.32/01 DISPOE SOBRE O REGIME DAS MEDIDAS PROVISORIAS.

EC N.35/01 DISPOE SOBRE AS IMUNIDADES PARLAMENTARES.

EC N. 45/04 DISPOE SOBRE A REFORMA DO PODER JUDICIARIO.

EC N.50/06 DISPOE SOBRE AS REUNIOES DO CONGRESSO NACIONAL.

EC N.52/06 GARANTE AOS PARTIDOS POLITICOS AUTONOMIA PARA REALIZAR COLIGACOES ELEITORAIS.

(continua)

18 As emendas constitucionais aos arts. 16 ¢ 17 (EC ns. 4/93, 52/06 ¢ 97/17) foram incluidas nessa cate-

goria tendo em vista que dispdem sobre o sistema eleitoral e, portanto, sobre o modo de investidura do

Poder Legislativo.
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ECN. 61/09 ALTERA A COMPOQSICAO DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA.

ECN.73/13 CRIA 0S TRIBUNAIS REGIONAIS FEDERAIS DA 62, 72, 82 E 92 REGIOES.

ECN. 74/13 GARANTE AUTONOMIA FUNCIONAL E ADMINISTRATIVA AS DEFENSORIAS PUBLICAS DA UNIAO E
DO DISTRITO FEDERAL.

ECN.76/13 EXTINGUE A VOTACAQ SECRETA NOS CASOS DE PERDA DE MANDATO DE DEPUTADO OU SENADOR E
DE APRECIACAO DE VETO.

EC N.80/14 DISPOE SOBRE A DEFENSORIA PUBLICA.

ECN.91/16 ESTABELECE, POR PERIODO DETERMINADO, A POSSIBILIDADE DE DESFILIACAO PARTIDARIA SEM
PREJUIZO DO MANDATO.

ECN.92/16 DISPOE SOBRE A COMPOSICAO E AS COMPETENCIAS DO TRIBUNAL SUPERIOR DO TRABALHO.

ECN.97/17 PROIBE COLIGACOES PARTIDARIAS NAS ELEICOES PROPORCIONAIS E ESTABELECE NORMAS

SOBRE FUNDO PARTIDARIO E TEMPO DE PROPAGANDA GRATUITA.

Fonte: Elaboragao propria.

QUADRO 4 — EMENDAS CONSTITUCIONAIS SOBRETRIBUTACAO E ORCAMENTO"?

ECN.1/92 ESTABELECE LIMITES AREMUNERACAOQ DE DEPUTADOS ESTADUAIS E VEREADORES.

ECN.3/93 CRIA 0 IMPOSTO PROVISORIO SOBRE MOVIMENTACAOQ FINANCEIRA (IPMF) E DISPOE SOBRE A
COMPETENCIA TRIBUTARIA E FINANCEIRA DOS ENTES FEDERATIVOS.

ECN.10/96 CRIA O FUNDO DE ESTABILIZACAQ FISCAL (FEF).

ECN.12/96 CRIA A CONTRIBUICAO PROVISORIA SOBRE MOVIMENTACAQ FINANCEIRA (CPMF).

(continua)

19 Além das emendas que alteraram dispositivos do Titulo VI da Constitui¢ao de 1988, foram incluidas nessa cate-

goria as emendas que tratam do financiamento das politicas sociais e do controle dos gastos pﬁblicos.
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EC N. 14/96 CRIA O FUNDO DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO FUNDAMENTAL E DE
VALORIZACAQ DO MAGISTERIO (FUNDEF).

ECN.17/97 PRORROGA E MODIFICA O FEF.

EC N.20/98 REFORMA DA PREVIDENCIA.

ECN.21/99 PRORROGA E MODIFICA A CPMF.

EC N. 25/00 ESTABELECE LIMITES DE DESPESAS DO PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL.
ECN.27/00 CRIA ADESVINCULACAQ DAS RECEITAS DA UNIAOQ (DRU).

EC N. 29/00 ESTABELECE RECURSOS MINIMOS PARA ACOES E SERVICOS DE SAUDE.

EC N.30/00 DISPOE SOBRE 0 REGIME DE PAGAMENTO DE PRECATORIOS JUDICIAIS.

ECN.31/00 CRIA O FUNDO DE COMBATE E ERRADICACAQ DA POBREZA (FCEP).

EC N.33/01 DISPOE SOBRE A CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO (CIDE).
EC N.37/02 PRORROGA E MODIFICA A CPMF E DISPOE SOBRE 0 REGIME DE PAGAMENTO DE

PRECATORIOS JUDICIAIS.

EC N.39/02 CRIA A CONTRIBUICAO PARA CUSTEIO DO SERVICO DE ILUMINAGAO PUBLICA.

EC N. 40/03 REVOGA DISPOSICOES SOBRE 0 SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL.

ECN.41/03 REFORMA DA PREVIDENCIA DOS SERVIDORES PUBLICOS.

ECN. 42/03 PRORROGA E MODIFICA ADRU E A CPMF E ALTERA OUTRAS DISPOSICOES DO SISTEMA

TRIBUTARIO NACIONAL.

EC N. 43/04 PRORROGA A APLICACAO DE RECURSOQS DESTINADOS A IRRIGACAO NAS REGIOES CENTRO-OESTE
E NORDESTE.
EC N. 44/04 ALTERA O PERCENTUAL DA CIDE DESTINADA AOS ESTADOS E AO DISTRITO FEDERAL.
ECN. 47/05 ALTERA DISPOSICOES SOBRE A PREVIDENCIA SOCIAL.
EC N.53/06 CRIA O FUNDO DE MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAQ BASICA (FUNDEB).
(continua)
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EC N.55/07 AUMENTA 0S RECURSOS DESTINADOS AO FUNDO DE PARTICIPACAQ DOS MUNICIPIOS.

EC N.56/07 PRORROGA ADRU.

EC N.58/09 ALTERA O LIMITE DE DESPESAS DO PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL E SUA COMPOSICAQ.

EC N.59/09 DISPOE SOBRE 0S RECURSOS DESTINADOS AO ENSINO.

EC N. 62/09 DISPOE SOBRE O REGIME DE PAGAMENTO DE PRECATORIQS JUDICIAIS.

ECN.67/10 PRORROGA O FCEP.

EC N. 68/11 PRORROGA E MODIFICA ADRU.

EC N.70/12 ESTABELECE CRITERIOS PARA CALCULO E CORRECAQ DE PROVENTOS DE APOSENTADORIA POR

INVALIDEZ DOS SERVIDORES PUBLICOS.

ECN.75/13 INSTITUI IMUNIDADE TRIBUTARIA SOBRE 0S FONOGRAMAS E VIDEOFONOGRAMAS MUSICAIS.
ECN.83/14 PRORROGA O PRAZO DE FUNCIONAMENTO DA ZONA FRANCA DE MANAUS.

EC N.84/14 AUMENTA 0S RECURSOS DESTINADOS AO FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS.

EC N.86/15 TORNA OBRIGATORIA A EXECUCAQ DE EMENDAS INDIVIDUAIS AO PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA

E DESTINA RECURSOS PARA ACOES E SERVICOS DE SAUDE.

ECN.87/15 ALTERA DISPOSICOES REFERENTES AO IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS (ICMS).

EC N.89/15 PRORROGA A APLICACAO DE RECURSOS DESTINADOS A IRRIGACAO NAS REGIOES CENTRO-OESTE
E NORDESTE.
ECN.93/16 PRORROGA E MODIFICA ADRU E CRIA A DESVINCULACAO DE RECEITAS DE ESTADOS, DISTRITO

FEDERAL E MUNICIPIOS.

ECN.94/16 DISPOE SOBRE O REGIME DE PAGAMENTO DE PRECATORIQS JUDICIAIS.
ECN.95/16 INSTITUI O NOVO REGIME FISCAL.
ECN.99/17 DISPOE SOBRE O REGIME DE PAGAMENTO DE PRECATORIOS JUDICIAIS.

Fonte: Elaboragao propria.
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QUADRO 5 — EMENDAS CONSTITUCIONAIS SOBRE ORDEM ECONOMICA?®

EC N.5/95 PERMITE A CONCESSAQ DOS SERVICOS LOCAIS DE GAS CANALIZADO A EMPRESAS PRIVADAS.
EC N. 6/95 SUPRIME O CONCEITO DE EMPRESA BRASILEIRA DE CAPITAL NACIONAL.
ECN.7/95 PERMITE A NAVEGACAO DE CABOTAGEM E A NAVEGACAO INTERIOR POR EMBARCACOES
ESTRANGEIRAS.
EC N.8/95 PERMITE A EXPLORACAO DE SERVICOS DE TELECOMUNICACOES POR EMPRESAS PRIVADAS.
ECN.9/95 PERMITE A EXPLORACAO DE PETROLEO E GAS NATURAL POR EMPRESAS PRIVADAS.
EC N. 13/96 EXTINGUE O MONOPOLIO ESTATAL DO RESSEGURO.
EC N. 36/02 PERMITE A PARTICIPACAO DE CAPITAL ESTRANGEIRO NAS EMPRESAS JORNALISTICAS E
DE RADIODIFUSAO.
EC N. 49/06 EXTINGUE O MONOPOLIO ESTATAL SOBRE A PRODUCAOQ, COMERCIALIZACAO E UTILIZACAO

DE RADIOISOTOPOS.

Fonte: Elaboragao propria.

QUADRO 6 — EMENDAS CONSTITUCIONAIS SOBRE ORDEM SOCIAL

EC N. 48/05 INSTITUI O PLANO NACIONAL DE CULTURA.

ECN. 65/10 DISPOE SOBRE 0S DIREITOS DOS JOVENS.

ECN. 66/10 FACILITA ADISSOLUCAQ DO CASAMENTO CIVIL PELO DIVORCIO.
ECN.71/12 INSTITUI O SISTEMA NACIONAL DE CULTURA.

(continua)

20 As emendas constitucionais ns. 5/95, 8/95 e 36/02 foram incluidas nessa categoria por tratarem da par-

ticipagdo do Estado e de empresas privadas na ordem economica.
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ECN.78/14 DISPOE SOBRE A INDENIZACAO AOS SERINGUEIROS CONHECIDOS COMO “SOLDADOS
DA BORRACHA".

ECN.81/14 CRIA AMODALIDADE DE EXPROPRIACAO DE PROPRIEDADE POR EXPLORACAO DE
TRABALHO ESCRAVO.

EC N.85/15 DISPOE SOBRE ATIVIDADES DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO.

ECN.96/17 DISPOE SOBRE A UTILIZACAQ DE ANIMAIS EM PRATICAS DESPORTIVAS.

Fonte: Elaboragao propria.

Com base nessa classificagao, podemos observar o dominio significativo das emendas cons-

titucionais sobre tributacdao e orcamento, em contraste com a relativa estabilidade das demais

areas da Constituigao. Mesmo em duas materias nas quais o numero de emendas se destaca —

organizagao e defesa do Estado e organizacao dos poderes —, varias das emendas aprovadas tive-

ram como objeto temas de alcance limitado, cujo impacto sobre a ordem constitucional ¢ bas-

tante reduzido. O Grafico 3, a seguir, apresenta as emendas constitucionais organizadas por

matéria de 1992 a 2017.

GRAFICO 3 — EMENDAS CONSTITUCIONAIS POR MATERIA (1992-2017)
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Fonte: Elaboragao propria.
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A partir desses resultados, cabe-nos aprofundar a analise das emendas constitucionais sobre
tributagdo e orcamento como elemento-chave para compreender os conflitos que se manifes-
tam nas constantes reformas da Constitui¢ao de 1988 e dificultam a estabilidade de suas normas.
Tais emendas comprovam que os conflitos distributivos da sociedade brasileira sao constante-
mente processados pela Constitui¢do, o que nos oferece um caminho para compreender a ins-
tabilidade do compromisso constitucional no Brasil.

Apesar de seu grande numero, ¢ possivel identificar dois temas recorrentes nesse conjun-
to de emendas, os quais dizem respeito ao financiamento das politicas sociais e ao controle
dos gastos publicos, a0 qual tambeém podem ser relacionadas as varias emendas que tratam do
pagamento de precatorios judiciais. O restante das emendas que nao se enquadram nesses dois
temas diz respeito a mudangas pontuais na ordem tributaria e a reparti¢ao de receitas entre
os entes federativos.

No campo do controle dos gastos publicos, temos o conjunto de emendas que, a partir da EC
n. 10/96, que criou o Fundo de Estabilizacio Fiscal (FEF),?! buscou desvincular receitas e redu-
zir os gastos publicos. O FEF foi prorrogado pela EC n. 17/97 e, posteriormente, sucedido pela
Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU), aprovada pela EC n. 27/00 e continuamente pror-
rogada pelas EC ns. 42/03, 56/07,68/11 e 93/16. Mais recentemente, a EC n. 95/16 promo-
veu mudangas significativas no regime fiscal. Ao lado dessas emendas, também visam controlar os
gastos publicos as EC ns. 1/92 e 25/00, que tratam dos limites de gastos do Poder Legislativo.

No campo do financiamento das politicas sociais, encontram-se as emendas que destinam
recursos para educagao (EC ns. 14/96, 53/06 e 59/09), saude (EC ns. 29/00 e 86/15) e erra-
dicagao da pobreza (EC ns. 31/00 e 67/10), alem das emendas referentes a criagao e as pror-
rogag6es da Contribuigao Provisoria sobre Movimentacao Financeira (CPMF) (EC ns. 12/96,
21/99,37/02 e 42/03), cuja arrecadagao destinava-se ao financiamento das politicas de saude,
previdéncia social e erradicagao da pobreza. As varias emendas referentes ao regime previden-
ciario (EC ns. 20/98,41/03,47/05 e 70/12) tratam tanto de seu financiamento quanto obje-
tivam reduzir os gastos publicos nessa area.

Portanto, esses dois conjuntos de emendas indicam um conflito central entre os objetivos
de redugao dos gastos publicos e aumento de recursos para as politicas sociais. Ao analisarmos
essas emendas sob a perspectiva dos periodos de governo, identificamos um ciclo de reformas
constitucionais no Brasil que se estende de 1995 a 2006, periodo correspondente aos dois pri-
meiros mandatos de FHC e ao primeiro mandato de Lula. Esse periodo corresponde ao maior
numero de emendas aprovadas em materia de tributagao e orgamento e representa varias ten-

tativas de estabilizar acordos constitucionais nesse calrnpo.22

21 O FEF, por sua vez, sucedia o Fundo Social de Emergéncia, aprovado pela ECR n. 1/94.

22 Com base em outro referencial de analise, Melo (2013, p. 200-201) afirma que as alteragdes ocorridas

nos Governos Lula e Dilma incidiram sobre aspectos triviais da Constitui¢do, tendo ocorrido mudanga
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O Grafico 4, a seguir, apresenta a média anual de emendas constitucionais (tributagao e

orgamento) por periodo de governo (1995-2017).

GRAFICO 4 — MEDIA ANUAL DE EMENDAS CONSTITUCIONAIS (TRIBUTACAO E ORCAMENTO)
POR PERIODO DE GOVERNO (1995-2017)
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Fonte: Elaboragao propria.

A diminuigao no ritmo de reformas constitucionais nessa area durante o segundo mandato
de Lula (Lula 2) e o primeiro mandato de Dilma (Dilma 1) demonstra que um compromisso
fora alcangado nesse periodo, o qual manteve os instrumentos de equilibrio fiscal implementa-
dos no Governo FHC, ao mesmo tempo que permitiu a ampliagao dos gastos sociais defendida
pelos governos do PT.

Nao cabe duvida de que a boa situagdo economica vivida pelo pais no periodo 2007-2014,
no qual o Produto Interno Bruto (PIB) cresceu 27,95%, contribuiu para a relativa estabilidade
das normas sobre tributa¢ao e orcamento, apos o ciclo de reformas constitucionais de 1995-
-2006. Porém, cabe examinar de que modo elementos opostos puderam sustentar os acordos

constitucionais sobre a matéria.

constitucional expressiva por meio de emendas somente no periodo 1995-1997, durante o primeiro man-

dato de FHC, quando se modificou a constitui¢ao economica.
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Segundo a analise de Dias (2011), a DRU nao impediu o aumento dos gastos sociais. Isso
decorreu do fato de que: a) a maior parte dos recursos oriundos de contribui¢oes sociais que
foram objeto de desvinculagao retornou ao orgamento da seguridade social; e b) a diminuigao
dos recursos vinculados da educagao foi compensada por recursos de outras fontes, alem de
que, a partir da EC n. 59/09, houve a diminui¢ao progressiva do percentual de desvincula-
cio.? Segundo esse estudo, em 2010, somente o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)
conhecia perda de recursos com a DRU.

Essa analise ¢ corroborada por outros dois estudos especificos sobre o gasto social no
Brasil. No periodo 1995-2010, houve um crescimento real do gasto social federal de 176%,
com uma aceleragao de sua trajetoria a partir de 2004: o gasto social federal per capita cres-
ceu 32% em termos reais entre 1995 e 2002 e 70% em termos reais entre 2003 e 2010. Esse
crescimento nao envolveu um grande aumento da parcela do PIB destinada aos gastos sociais,
que passou de 11,24% a 15,54% no periodo, mas manteve sua trajetoria de expansao mesmo
ap6s a crise de 2008-2009 (CASTRO et al., 2012).%4

Ja no periodo de 2002 a 2015, identifica-se um aumento dos gastos sociais de 12,6% a
15,7% em relagao ao PIB, no qual se destacam os dispéndios com educagao e cultura, assistén-
cia social e previdéncia. O impacto desse aumento contribuiu para a redugao em 10 pontos
percentuais da populagao classificada como pobre e a diminui¢ao do Coeficiente de Gini de
0,5942, em 2002, para 0,5227, em 2014 (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2016).

Os dados apresentados anteriormente sao consistentes com as emendas constitucionais
sobre tributagao e or¢camento que, em menor numero do que aquelas aprovadas nos gover-
nos FHC e no primeiro mandato de Lula (Lula 1), foram aprovadas no segundo mandato de
Lula (Lula 2) e no primeiro mandato de Dilma (Dilma 1). A prorroga¢ao da DRU pela EC
n. 56/07 nao impediu o aumento dos recursos da educagao pela EC n. 59/09, nem a pror-
rogacao do Fundo de Combate a Pobreza pela EC n. 67/10. Sobre essa base, a unica emenda
de maior significado sobre tributa¢ao e orcamento aprovada no primeiro mandato de Dilma
(Dilma 1) tratou da nova prorrogagao da DRU (EC n. 70/12), sem que isso afetasse a con-
tinuidade das politicas sociais.

Os resultados positivos desse aumento dos gastos sociais nas condigées de vida da popula-
¢ao podem ser constatados. Arretche (2015, p. 426-427) destaca que, sob a democracia, houve

uma sensivel diminui¢ao na desigualdade de renda entre os mais ricos e os extremamente

23 De acordo com essa EC, o percentual de desvinculagao passou de 20% em 2008 para 12,5% em 2009 e
5,0% em 2010, tornando-se nulo a partir de 2011.

24 Para os autores, a resposta conjuntural a crise e a recessao pode explicar essa expansao, porém o novo pata-
mar de recursos destinados ao gasto social federal também pode ter decorrido da propria expansao das poli-
ticas sociais implementadas antes da crise, tais como a valorizagao do salario minimo e os programas da area

de educacao.
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pobres, embora ela ainda permanega em um grau elevado, e atribui essa redugao principal-
mente aos gastos sociais e a politica do salario minimo, o que demonstra o impacto das deci-
soes sobre o destino do gasto ptblico.?

A autora observa ainda que “os ganhos de renda nos governos petistas foram muito mais
expressivos do que nos periodos anteriores” (ARRETCHE, 2015, p. 435), o que resultou da
combinagao de politicas que afetaram categorias sociais distintas: os programas de transferén-
cia condicionada de renda, que tiveram a ampliagao do nimero de seus destinatarios; a poli-
tica do salario minimo, que possibilitou aumentos de seus valores reais e incorporou a seu
universo uma parte das pessoas mais vulneraveis; e a queda de desigualdade no mercado de
trabalho, decorrente da trajetéria expansiva da politica educacional .?®

Pode-se afirmar, assim, que o contexto economico favoravel e os acordos em torno da
manutengao do equilibrio fiscal com ampliagao dos gastos sociais resultaram em um perio-
do de estabilidade constitucional de 2007 a 2014, no qual as reformas aprovadas significavam
a continuidade de politicas que contavam com grande adesao e fizeram com que as normas
constitucionais mantivessem sua capacidade de regular o contlito distributivo. Nesse periodo,
a pratica das reformas constitucionais no Brasil mostrou-se coerente com o modelo pragma-
tico e reforgou o compromisso constitucional dos agentes.

Esse cenario modificou-se a partir do segundo mandato de Dilma. Em 2014, a Divida
Bruta do Governo Geral alcangou o patamar de 57,2% do PIB, trajetoria de crescimento que
se acelerou em 2015, quando atingiu 65,5%. Nesse ano, o PIB foi calculado em -3,7% (SECRE-
TARIA DO TESOURO NACIONAL, 2017, p. 59).

O consequente acirramento dos conflitos distributivos levou a uma crise politica que sig-
nificou a quebra desse compromisso constitucional. Embora o proprio Governo Dilma apre-
sentasse propostas para reduzir o deficit publico, o PMDB langou, no final de 2015, o docu-
mento “Ponte para o Futuro”, em que apresentava um programa de governo que implicava
uma drastica redugao do gasto publico, o que afetaria as politicas sociais desenvolvidas sob

os Governos Lula e Dilma.

25 Apesar dessa trajetoria geral, a autora aponta que “a desigualdade de renda por cor e género nao apenas
revelou-se persistente como vem diminuindo a velocidades muitos distintas” (ARRETCHE, 2015, p. 427).

26 Um dos formuladores dessa estrategia economico-social destaca a importancia do ajuste macroeconomico rea-
lizado pelo Governo Lula no periodo de 2003 a 2005 para o éxito das politicas sociais que foram adotadas,
ajuste para o qual foram decisivas duas reformas constitucionais do periodo: a reforma da previdéncia do ser-
vidor publico (EC n. 41/03) e a prorrogagao da CPMF (EC n. 42/03). Segundo esse estudo, no periodo de
2003 a 2012, “Os numeros indicam que o aumento da receita primaria do governo federal foi totalmente cana-
lizado para elevar as transferéncias de renda as familias em relagao ao PIB. Os numeros também indicam um
aumento no investimento federal, puxado pelo PAC e pelo programa MCMYV, bem como um aumento do
gasto com educagao. No sentido contrario, nos ultimos dez anos houve redugao dos gastos federais com fun-

cionalismo e custeio exclusive educagao, quando medidos em relagao ao PIB” (BARBOSA, 2013, p. 95).

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.16 N. 1 | e1941 | 2020



30 ANOS DE CONSTITUICAQ, 30 ANOS DE REFORMA CONSTITUCIONAL ¢ 26

Essa posigao do PMDB representava, também, a adesdo de seus principais lideres e do
Vice-Presidente da Republica a alianga para aprovar o impeachment de Dilma, mesmo que as
acusagoes de crime de responsabilidade dirigidas contra ela nao contivessem motivos sufi-
cientes para sua destitui¢do. Essa auséncia de motivagdo e os fatos ocorridos posteriormente,
em que a mesma Camara dos Deputados negou a abertura do processo de impeachment contra
Michel Temer em duas ocasides, embora as denuncias apresentadas pela Procuradoria-Geral
da Republica fossem muito mais graves, demonstram que o afastamento de Dilma teve o cara-
ter de um golpe parlamentar.?’

A associagao entre a interrupgao ilegitima do mandato de Dilma e a quebra do compro-
misso constitucional envolvendo equilibrio fiscal e ampliagao dos gastos sociais ¢ demonstra-
da pela aprovagao da EC n. 95/16, que representa a mais importante reforma constitucional
ocorrida no Governo Temer.2®
A principal medida adotada por essa emenda diz respeito a criagao do “teto dos gastos”,
por meio do qual as despesas primarias do setor publico federal serdo limitadas aos gastos do
exercicio anterior corrigidos pela variagao do indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA). Em termos globais, isso implica que os gastos publicos primarios nao poderao
ter aumento real, devendo ser reajustados somente de acordo com a inflacao anual calculada
at¢ junho do exercicio anterior. Esse novo regime fiscal estara em vigor por vinte anos, per-
mitindo-se alteragao do metodo de corregao dos limites apos o décimo ano de sua vigéncia.

Considerando-se os dados apresentados anteriormente, ¢ forgoso reconhecer que a EC
n. 95/16 representa a superagao dos acordos que levaram a estabilidade da ordem constitu-
cional no periodo de 2007 a 2014, uma vez que a priorizagao absoluta da redu¢ao do deficit
publico, por meio da contengao de gastos, tende a impedir a continuidade da expansao das
politicas sociais.?? Essa conclusio ¢ sustentada por estudos especificos elaborados para a drea

da satde e da assisténcia social.3?

27 O conceito de golpe parlamentar ¢ desenvolvido por Santos (2017, Capitulo 5). Para uma analise que cri-

tica essa visdo e destaca a natureza predominantemente politica do processo de impeachment, ver Vieira

(2018, p. 52-60).

28 As outras trés emendas constitucionais sobre essa matéria aprovadas no Governo Temer também tiveram
como objeto o controle dos gastos publicos, prorrogando mais uma vez a DRU (EC n. 93/16) e dispondo

sobre o pagamento de precatorios judiciais (EC ns. 94/16 ¢ 99/17).

29 Emboraa ECn. 95/16, em seu art. 110, tenha previsto que os recursos para satde e educagao no exercicio
de 2017 respeitariam o patamar minimo estabelecido pela Constituigao, a partir do exercicio seguinte esses
gastos passaram a seguir o criterio de reajuste pelo indice de inflagao. Alem disso, foi revogado o art. 2° da

EC n. 86/15, que dispunha sobre o aumento de recursos minimos na area da saude.

30 Na area da saude, estima-se que “o congelamento nao garantira sequer o mesmo grau de acesso e qualida-

de dos bens e servigos a populagao brasileira ao longo desse periodo, uma vez que a populagao aumentara
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O impacto dessa mudanga pode significar ainda que a pratica das reformas constitucionais
no Brasil venha a se afastar do modelo pragmatico. Alem da firme oposicao a criagao do teto
dos gastos de parte do PT e seus partidos aliados, a EC n. 95/16 langou mao de um instru-
mento que se ajusta mais ao modelo da desconfianga, ao estabelecer o prazo de vinte anos para
sua vigéncia, o que dificulta sua alteragao. Esse dispositivo denota a presenga de uma cultura
politica conflitiva, que tende a prejudicar a obten¢ao de acordos constitucionais estaveis. A
discussao atual sobre uma nova reforma da previdéncia também demonstra que, desde 2016,
entramos em um periodo em que a aprovagao de emendas constitucionais sera mais dificil.

Tal como vimos, o periodo em que as emendas forneceram a Constitui¢ao de 1988 maior
estabilidade e funcionalidade correspondeu ao momento em que foi possivel um acordo que
ofereceu respostas aos conflitos distributivos da sociedade brasileira. O acirramento desses
conflitos provoca a instabilidade da ordem constitucional e corroi o compromisso que lhe da
sustentagao, o que exige novos acordos entre os agentes politicos para que a Constituigao reto-

me sua capacidade regulatéria.

CoNCLUSAO
Desenvolvemos neste artigo uma analise do contetido das emendas aprovadas a Constituigao
de 1988 para conhecer os conflitos que elas buscam solucionar e analisar seu éxito ou fracasso
na consecugao dos objetivos de garantir a estabilidade e a funcionalidade da ordem constitu-
cional. Com esse fim, examinamos o carater rigido da Constitui¢ao de 1988, desde sua for-
mulagdo na Assembleia Constituinte, e classificamos o modelo de reforma constitucional nela
presente como um modelo pragmatico, em que as mudangas na Constituigao sao realizadas de
modo frequente conforme as regras estabelecidas para sua reforma, o que demanda a obten-
¢ao de acordos entre os agentes politicos.

A analise da pratica desse modelo demonstrou que os conflitos distributivos da sociedade
brasileira respondem por boa parte das emendas constitucionais aprovadas. Esses conflitos se
expressam na ordem constitucional por meio das emendas que tratam sobre controle dos gastos

publicos e financiamento das politicas sociais, as quais podem ser divididas em dois periodos.

e envelhecera de forma acelerada” (VIEIRA e BENEVIDES, 2016, p. 21). Na area da assisténcia social,
“a restri¢ao no financiamento sera crescente, ano a ano, impondo, por conseguinte, o encolhimento da
cobertura e a redugao da efetividade da politica de assisténcia social. Isso significa, de um lado, desproteger
segmentos sociais antes protegidos e, por outro, dificultar novos acessos ao PBF e ao BPC” (PAIVA et al.,
2016, p. 26). As siglas referem-se ao Programa Bolsa Familia e ao Beneficio de Prestagao Continuada. No
campo da educagdo, cabe observar que o Plano Nacional de Educagao (Lei n. 13.005/14) estabeleceu
como meta a ampliagdo do investimento publico em educagao publica para o patamar minimo de 10% do

PIB apos dez anos de vigéncia da lei, meta cujo cumprimento torna-se inviavel por causa da EC n. 95/16.
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De 1995 a 2006, periodo que corresponde aos dois mandatos de FHC e ao primeiro mandato
de Lula, ha um niimero acentuado de emendas sobre essas materias, que demonstram as difi-
culdades de obter acordos estaveis sobre elas. No segundo periodo, de 2007 a 2014, que cor-
responde ao segundo mandato de Lula e ao primeiro mandato de Dilma, ocorre uma diminui-
¢ao no numero dessas emendas, o que indica que foi alcangado um compromisso que envolveu
a manutengao do equilibrio fiscal e a ampliagao dos gastos sociais, o qual conferiu estabili-
dade e funcionalidade a Constitui¢do. Finalmente, observamos que, no contexto da crise eco-
nomica e politica que levou ao impeachment de Dilma, esse compromisso foi desfeito com a
aprovagao da EC n. 95/16, que priorizou de forma absoluta a redugao do déficit publico por

meio da contengao de gastos, indicando um novo periodo de instabilidade constitucional.

AGRADECIMENTOS
O autor agradece ao apoiofinanceiro do Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, Conselho Nacional de

Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq).

REFERENCIAS

ABRANCHES, Sergio. Presidencialismo de coalizao: raizes e evolugao do modelo politico brasileiro. Sao

Paulo: Companhia das Letras, 2018.

ALBERT, Richard; BERNAL, Carlos (ed.). Cambio constitucional informal. Bogota: Universidad Exter-
nado de Colombia, 2016.

ARRETCHE, Marta. Conclusées. In: ARRETCHE, Marta (org.). Trajetérias das desigualdades: como o

Brasil mudou nos ultimos cinquenta anos. Sao Paulo: UNESP, 2015.

BARBOSA, Nelson. Dez anos de politica economica. In: SADER, Emir (org.). 10 anos de governos pés-
-neoliberais no Brasil: Lula e Dilma. Sio Paulo: Boitempo; Rio de Janeiro: FLACSO Brasil, 2013.

BELLO, Enzo; BERCOVICI, Gilberto; LIMA, Martonio M. Barreto. O fim das ilusées constitucionais
de 1988? Direito & Praxis, ahead of print, 2018.

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.16 N. 1 | e1941 | 2020



30 ANOS DE CONSTITUICAQ, 30 ANOS DE REFORMA CONSTITUCIONAL ¢ 29

CASTRO, Jorge Abrahao de; RIBEIRO, Jos¢ Aparecido Carlos; CHAVES, José¢ Valente; DUARTE,
Bruno Carvalho. Gasto social federal: prioridade macroeconémica no periodo 1995-2010. Brasilia: IPEA,
2012. (Nota Técnica n. 9).

CONTIADES, Xenophon; FOTIADOU, Alkmene. Models of constitutional change. In: CONTIA-
DES, Xenophon (ed.). Engineering constitutional change: a comparative perspective on Europe, Canada
and the USA. London and New York: Routledge, 2013. p. 417-468.

CONTIADES, Xenophon; FOTIADOU, Alkmene. The emergence of comparative constitutional
amendment as a new discipline. Towards a paradigm shift. In: ALBERT, Richard; CONTIADES,
Xenophon; FOTIADOU, Alkmene (ed.). The foundations and traditions of constitutional amendment. Oxford
and Portland: Hart, 2017. p. 369-388.

COUTO, Claudio Gongalves; ARANTES, Rogeério Bastos. Constitui¢ao, governo e democracia no
Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 21, n. 61, p. 41-62, jun. 2006.

/
DIAS, Fernando Alvares Correia. Desvinculag¢do de receitas da Unido, ainda necessdria? Brasilia: Ntucleo

de Estudos e Pesquisas do Senado, 2011 (Textos para Discussao 103).

DOYLE, Oran. Constraints on constitutional powers. In: ALBERT, Richard; CONTIADES, Xenophon;
FOTIADOU, Alkmene (ed.). The foundations and traditions of constitutional amendment. Oxford and Portland:
Hart, 2017. p. 73-95.

ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The endurance of national constitutions. Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2009,

FARIA, Jos¢ Eduardo. Brasil pos-constituinte. Rio de Janeiro: Graal, 1989.

MAUES, Antonio Moreira; SANTOS, Elida Lauris dos. Estabilidade constitucional e acordos consti-
tucionais: os processos constituintes de Brasil (1987-1988) e Espanha (1977-1978). Revista Direito GV,
v. 4,n. 2, p. 349-387, jul./dez. 2008.

MELO, Marcus Andre. Mudanga constitucional no Brasil. Novos Estudos, n. 97, p. 187-206, nov. 2013.

NICOLAU, Jairo. Representantes de quem? Os (des)caminhos do seu voto da urna a Camara dos Depu-
tados. Rio de Janeiro: Zahar, 2017.

PAIVA, Andrea Barreto de; MESQUITA, Ana Cleusa Serra; JACCOUD, Luciana; PASSOS, Luana. O novo regi-

me fiscal e suas implicagdes para a politica de assisténcia social no Brasil. Brasilia: IPEA, 2016 (NotaTecnica n. 27).

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.16 N. 1 | e1941 | 2020



30 ANOS DE CONSTITUICAQ, 30 ANOS DE REFORMA CONSTITUCIONAL ¢ 30

SANTOS, Wanderley Guilherme. A democracia impedida: o Brasil no século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2017.

SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Gasto social do Governo Central: 2002 a 2015. 2016. Dis-
ponivel em: http:/ /www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/ 10180/318974/ Gasto+Socialt+Gover-
no+tCentral/. Acesso em: 14 nov. 2019.

SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Divida publica federal: Relatorio anual 2016. 2017. Dis-
ponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/269444/RAD_2016_pt-br.pdt/
ec1dfc42-8088-49ad-9bb7-535a220307e6. Acesso em: 14 nov. 2019.

SINGER, André. O Iulismo em crise: um quebra-cabega do periodo Dilma (2011-2016). Sao Paulo: Com-
panhia das Letras, 2018.

VIEIRA, Fabiola Sulpino; BENEVIDES, Rodrigo Pucci de Sa e. Os impactos do novo regime fiscal para o finan-
ciamento do Sistema Unico de Satde e para a efetivagdo do direito a saude no Brasil. Brasilia: IPEA, 2016 (Nota

Tecnica n. 28).

VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2018.

Antonio Moreira Maués

COMO CITAR ESTE ARTIGO: )
PROFESSOR TITULAR DA UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARA

MAUES, Antonio Moreira. 30 Anos de (UFPA). PesauisaDoRr NiveL 1C bo CONSELHO NACIONAL DE
Constituicao, 30 Anos de Reforma DESENVOLVIMENTO CIENTIFICO E TECNoLGGICO (CNPa). DouTor
Constitucional. Revista Direito GV, v. 16, EM DIREITO PELA UNIVERSIDADE DE SAo PauLo (USP).
n. 1,jan./abr. 2020, e1941. doi: http://

dx.doi.org/10.1590/2317-6172201941. ammaues(duol.com.br

ESCOLA DE DIREITO DE SAQ PAULO DA FUNDAGCAO GETULIO VARGAS REVISTADIREITOGV | SAOPAULO | V.16 N. 1 | e1941 | 2020


http://dx.doi.org/10.1590/2317-6172201941
http://dx.doi.org/10.1590/2317-6172201941
mailto:ammaues@uol.com.br
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/269444/RAD_2016_pt-br.pdf/ec1dfc42-8088-49ad-9bb7-535a220307e6
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/269444/RAD_2016_pt-br.pdf/ec1dfc42-8088-49ad-9bb7-535a220307e6
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central

