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RESUMO Introducao: A literatura sobre o Senado brasileiro privilegia seu comportamento legislativo ordinario e suas relagoes com
a Camara dos Deputados, deixando em segundo plano seu papel na mudanga constitucional via Propostas de Emenda a Cons-
tituicdo (PECs). Embora emendas constitucionais no Brasil tendam a seguir padrdo incremental voltado a politicas pablicas (policy),
permanece lacuna sobre como senadores utilizam PECs para alterar regras do jogo politico (polity) em contextos de renovagao par-
lamentar, polarizagdo e conflito interinstitucional. Este artigo examina PECs iniciadas por senadores entre 1989 e 2022, com foco na
56 Legislatura (2019-2022), indagando se mudangas no contexto politico se refletem no conteido dessas propostas. Materiais e
métodos: Construiu-se um banco de dados com 1.800 PECs do Senado (1989-2022), classificadas pela Metodologia de Andlise
Constitucional (MAC) entre policy e polity. Analise descritiva e exploratéria agregou propostas por ano, governo, resultado e partido.
A codificagdo seguiu protocolo com rodadas sucessivas de revisdo para estabilidade das categorias, recorrendo a ementas, dis-
positivos constitucionais e justificativas. Resultados: Embora a taxa de arquivamento permaneca elevada (90%), identifica-se
inflexdo qualitativa na 56 Legislatura: as PECs sobre o Supremo Tribunal Federal deixam de concentrar-se em procedimentos de
nomeacgao e passam a propor limites a mandatos, restricdes a conduta politica de ministros e redefinicdo de competéncias. Para-
lelamente, surgem iniciativas para condicionar regras eleitorais e reintroduzir o debate sobre parlamentarismo. Discussdo: Trés
fatores contextuais associam-se aos padrdes observados: conflito entre poderes, renovacdo parlamentar (46 de 54 senadores
estreantes em 2018) e intensificagdo da polarizagdo. As PECs, mesmo arquivadas, funcionam como sinalizagdes politicas e tentati-
vas de redefinicdo das regras. O estudo evidencia o Senado como arena de disputa constitucional contemporanea, embora nio
estabeleca relacoes causais entre contexto politico e contetido das PECs.
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! A autora agradece a Mariana arantir a representacdo dos estados, atuar como freio e contrapeso no
Batista, Rogério Bastos sistema politico, liberar crédito a entes subnacionais e avaliar indica-
Arantes, Jefferson Mariano ~ ~ - .

. . : ¢des do governo federal estdo entre as fungdes do Senado no Brasil.
Silva e aos dois pareceristas . . . - .
andnimos pelas sugestdes de Ainda assim, sabemos pouco sobre como essas atividades sdo exercidas e,
aprimoramento deste artigo. sobretudo, sobre o que os senadores fazem em outras dreas. Este artigo se

aproxima da literatura que contesta a visdo do Senado como casa meramente
carimbadora das decisdes da Camara dos Deputados e busca discutir um
aspecto pouco abordado do seu comportamento.

Partimos do pressuposto de que um modo importante de observar o com-
portamento dos senadores € analisar as propostas de emenda constitucional
que iniciam. Portanto, a pergunta que orienta este artigo é: como os senadores
brasileiros t€m tentado modificar a Constitui¢do Federal de 1988? Mais espe-
cificamente, como os parlamentares eleitos em 2018 t€m atuado neste aspecto?
A escolha da 567 legislatura decorre de seu carater recente e pouco estudado e
do fato de o governo e o perfil parlamentar se diferenciarem dos anteriores,
com maior presenca de empresdrios, figuras mididticas e outsiders da politica.
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Sumario executivo
Contexto da pesquisa

A Constituicdo de 1988 consolidou um arranjo institucional no qual o Congresso Nacional desempenha
papel central na proposi¢cdo de mudangas constitucionais por meio das Propostas de Emenda a Constitui¢do
(PECs). Embora a literatura brasileira tenha examinado amplamente o comportamento legislativo da Camara
dos Deputados, a atuagdo do Senado Federal na formulago de iniciativas de reforma constitucional perma-
nece pouco explorada. O Senado pode desempenhar papel estratégico na defini¢do das regras do jogo através
das PECs, afetando o funcionamento das institui¢des democraticas, o sistema eleitoral e o equilibrio entre os
poderes. Durante a 56 Legislatura (2019-2022), o ambiente politico brasileiro foi marcado por forte polari-
zacdo, elevada renovagdo parlamentar (46 de 54 senadores eleitos eram estreantes) e conflitos frequentes
entre Executivo, Legislativo e Judicidrio. Esse contexto reacendeu o debate sobre a utilizacdo de PECs como
instrumentos de disputa institucional e de sinaliza¢io politica, tornando relevante compreender nao apenas o
volume dessas proposigdes, mas sobretudo seu contetido substantivo e sua orientacio politica.

Evidéncias anteriores ao estudo

Estudos anteriores sobre padroes de emendamento constitucional no Brasil apontam que reformas ten-
dem a ocorrer de forma incremental, concentrando-se em politicas puiblicas especificas (policy), em vez de
mudancas diretas nas regras que estruturam o jogo politico (polity). No caso do Senado, as pesquisas dis-
poniveis concentram-se em padrdes de carreira, comportamento legislativo e desempenho institucional,
oferecendo menos atencdo as iniciativas de emendamento constitucional como tentativas de transformacao
das instituicdes. As andlises existentes frequentemente priorizam a Camara dos Deputados, deixando em
segundo plano o papel do Senado na proposi¢do de mudancas que afetam o desenho e os limites de atuacéo
de outros poderes, como o Supremo Tribunal Federal (STF). Persistia lacuna quanto a compreensao siste-
madtica de como senadores utilizam as PECs como instrumento de acdo politica e de que maneira mudangas
no contexto politico se refletem no contetido dessas propostas.

Valor agregado do estudo

Este artigo organiza e analisa sistematicamente 1.800 PECs apresentadas por senadores entre 1989 e
2022, com foco especial na 56 Legislatura. As proposi¢oes foram classificadas pela Metodologia de Andlise
Constitucional (MAC), distinguindo iniciativas voltadas a politicas publicas daquelas direcionadas as regras
do jogo politico. Os resultados indicam que, embora a taxa de arquivamento permanega elevada (~90%),
essas proposi¢oes desempenham fungio relevante como tentativas de mudanca institucional e mecanismos
de sinalizagdo politica. Na 56 Legislatura, observa-se alteracdo qualitativa importante no conteido das
PECs sobre o Supremo Tribunal Federal. Diferentemente de periodos anteriores, quando predominavam
ajustes procedimentais sobre indicagdo de ministros, as propostas recentes passaram a incidir diretamente
sobre mandato, conduta e limites de atuagcdo dos membros do Tribunal. Ao relacionar esses padrdes ao con-
texto de polarizacdo politica, renovacdo parlamentar e intensificacdo dos conflitos interinstitucionais, o
artigo oferece interpretagdo sobre como fatores conjunturais e estruturais se associam a orientacao das refor-
mas propostas, evidenciando o papel do Senado como arena de disputas constitucionais contemporaneas.

Implicacébes de todas as evidéncias disponiveis

O estudo demonstra que PECs, mesmo néo aprovadas, ndo devem ser interpretadas apenas como inicia-
tivas fracassadas, mas como instrumentos de agao politica e sinalizagdo institucional. O exame sistematico
de seu conteido permite identificar prioridades, conflitos e estratégias dos atores legislativos, oferecendo
evidéncias sobre disputas em torno das regras do regime democratico. A constatacio de que senadores pas-
saram a propor limites diretos ao STF, e ndo apenas ajustes em procedimentos de nomeagao, indica desloca-
mento estratégico na forma como o Legislativo aciona a Constituicdo para responder a conflitos com o
Judiciario. Em contextos de polarizacdo intensa e fragmentacdo partidaria, o Senado pode funcionar como
canal institucional para pressdes dirigidas ao reequilibrio entre poderes, mesmo que essas tentativas nao se
convertam em mudancas efetivas. Do ponto de vista tedrico, os achados reforcam a importancia de distinguir
entre mudangas institucionais consumadas e tentativas de mudanga. Estas ultimas, ainda que arquivadas,



Mudancga institucional via Propostas de Emenda a Constituicdo 3/21

mantém vivas alternativas de reconfiguracdo institucional que podem ser retomadas em conjunturas futuras.
A andlise evidencia que a Ciéncia Politica precisa acompanhar ndo apenas o que se aprova, mas o que se
tenta aprovar, pois isso revela agendas latentes, clivagens partidarias e estratégias de contestacao das regras
vigentes. Para a prética politica, os resultados alertam para a necessidade de monitoramento continuo das
PECs como termdmetro das tensdes institucionais e disputas pela defini¢do dos limites entre os Poderes.

Neste artigo, as propostas de emenda a Constituicdo sdo tratadas como in-
dicador das tentativas de mudanga formuladas no interior do Senado. Seguindo
a literatura sobre politica constitucional, a ateng@o recai sobre 0 momento da
iniciativa das PECs, que permite observar agendas de reforma, identificar
quais regras do jogo se tornam alvo recorrente de contestacao e mapear cliva-
gens entre grupos parlamentares.

Uma vez que ja sabemos que uma parte considerdvel das emendas se desti-
nam a inclus@o e/ou modificacdo de mecanismos de politicas publicas (Couto
& Arantes, 2006), optou-se por analisar a dimensdo da politica entendida
como as regras do jogo que regem a organizagao dos poderes, para verificar se
senadores utilizaram as PECs, entre outras coisas, para influenciar pleitos elei-
torais e a atuagdo do Poder Judicidrio. Para interpretar os resultados, utiliza-
mos a teoria sobre mudanga institucional, que busca mostrar como atores
resolvem mudar essas regras e possiveis explicagdes para as mudancas.

O artigo se organiza da seguinte forma. A primeira se¢do discute o que a
literatura ja aponta sobre o Senado brasileiro. Em seguida, analisamos seus
pontos de contato com o Poder Judicidrio e o papel da casa no emendamento
constitucional. A terceira se¢do apresenta o referencial de mudanca institucio-
nal, a quarta descreve a metodologia e a quinta expde os resultados. Por fim, as
consideracdes finais retomam o argumento e indicam caminhos para pesquisas
futuras.

II. O Senado na politica brasileira

O interesse pelo funcionamento do Senado brasileiro surgiu, inicialmente,
da comparacdo com outros sistemas bicamerais. A partir das defini¢des de
simetria e incongruéncia de Lijphart (2003), buscou-se entender os poderes da
segunda casa, as regras de eleicdo e composicdo, a organizacao interna e os
vinculos com a democracia, discutindo os beneficios do bicameralismo em um
pais federativo e diverso como o Brasil (Aradjo, 2012; Rubiatti, 2017). Por
outro lado, o Senado também foi estudado a partir de sua relacdo com a
Camara dos Deputados e, em menor extensdao, com o Poder Executivo. Entre-
tanto, ao longo dos anos, foi-se percebendo a necessidade de descolar o
Senado tanto da comparagdo quanto da relagdo intrinseca com a Camara dos
Deputados e surgiu o apelo pelas andlises que o vissem como ente autbnomo
(Hiroi, 2008).

O livro organizado por Lemos e publicado em 2008 ¢ um bom exemplo do
esforco para revelar funcdes e facetas pouco exploradas de nossa segunda
casa. Os capitulos tratam de temas como perfil dos senadores, trajetérias poli-
ticas, produgdo legislativa, funcionamento das comissdes e diferencas regio-
nais, discutindo interpretagdes correntes sobre a baixa capacidade de deli-
beracdo do Senado e seu papel nos conflitos federativos, bem como a impor-
tancia da composicdo partiddria, da estratégia do governo e da conjuntura para
o comportamento da casa (Bohn, 2008; Llanos & Sanchéz, 2008; Lemos &
Ranincheski, 2008; Ricci, 2008; Backes, 2008).
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Posteriormente, Neiva (2011) mostrou que, embora a disciplina partidaria
no Senado seja um pouco menor do que na Camara, os partidos conseguem
coordenar rapidamente apoio e oposi¢do ao governo. Aradjo (2012) destacou
que as prerrogativas constitucionais ampliam o peso do Senado nas decisdes
federais, ainda que sua atuag@o dependa da posi¢@o no processo decisdrio e da
composicdo da coalizdo. Neiva & Yzumi (2012) indicaram a predominéancia
de juristas, mas também a presenga de outras formagdes relevantes entre os
senadores, e Costa et al. (2014) identificaram que os senadores empresdrios,
em geral alinhados ao centro e a direita, tém carreiras mais curtas que seus
pares na Camara.

Um aspecto importante para a discussdo aqui empreendida diz respeito aos
pontos de toque entre o Senado Federal e o Poder Judicidrio no Brasil. Esses
pontos sdo praticados principalmente através de duas prerrogativas privativas
conferidas a casa: a execugdo de decisdes de inconstitucionalidade proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) e a aprovagdo da indicacdo de auto-
ridades por parte do governo federal.

A prerrogativa de suspender a execucdo de lei declarada inconstitucional
pelo Supremo Tribunal Federal foi conferida ao Senado ainda na Constitui¢ao
de 1934 e mantida pelas cartas posteriores, inclusive a de 1988. Em termos
gerais, ap6s a decisdo do STF, a lei deixa de valer para as partes do processo e
cabe ao Senado estender essa suspensdo para os demais casos, concluindo a
etapa legislativa do controle de constitucionalidade. A discussdo sobre esse
papel aparece em Brossard (1976), que questiona se o Senado € obrigado a
suspender o preceito ou se dispde de margem de decisdo. Dourado (2008)
destaca a importadncia do mecanismo para a protecio da Constituicao,
enquanto Mendes (2004) sustenta que o Senado atuaria mais como 6rgdo de
publicidade da decisdo do STF do que como instdncia com poder proprio nesse
processo (Ribeiro, 2017, p. 105).

Outra prerrogativa dada aos senadores brasileiros diz respeito a aprovacio
de autoridades indicadas pelo governo federal. Além dos ministros do STF,
passam pelo crivo do Senado diplomatas, o presidente do Banco Central, o
Procurador Geral da Republica, o Advogado Geral da Unido, entre outros. Em
estudo comparativo sobre Brasil e Argentina, Lemos & Llanos (2007) mos-
tram que, apesar da alta taxa de aprovagdo das indicagdes - cerca de 90% - o
resultado ndo decorre apenas de deferéncia ao Executivo, mas de um processo
de acomodacdo em que o presidente antecipa a reagcdo do Senado e escolhe
nomes com maior probabilidade de aceitagdo. As ultimas recusas a indicagdes
para o Supremo foram registradas em 1894 e o episddio indica que, a0 menos
naquele momento, o Senado exerceu escrutinio sobre os nomes sugeridos pelo
Executivo, o que contrasta com a imagem de chancela automatica.

Por sua vez, a lei de crimes de responsabilidade (Lei n® 1.079/1950) con-
feriu ao Senado a prerrogativa de abrir processos de cassacio contra ministros
do Supremo Tribunal Federal. Cabe a casa, portanto, receber e processar
dentincias e julgar se houve crime de responsabilidade, como desidia no cum-
primento de atribuicdes ou conduta incompativel com o decoro do cargo
segundo o art. 39. O artigo 52 da Constituicdo Federal de 1988 reforgou essa
prerrogativa, indicando novamente que cabe ao Senado julgar os ministros.

Qualquer pessoa pode apresentar dentncia contra um juiz do STF, mas,
entre 1988 e 2014, apenas sete pedidos de impeachment foram protocolados e
todos arquivados. A partir de 2015 o nimero cresceu e, em 2019, senadores
passaram a assinar os pedidos, em geral ligados a apoiadores de Jair Bolso-
naro. Alexandre de Moraes tornou-se o principal alvo, seguido por Luis
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Roberto Barroso e Gilmar Mendes (Bogéa & Da Ros, 2022). Apesar do au-
mento, nenhum processo foi levado adiante pelo Senado.

II1. O Senado e o processo de mudanca constitucional

A revisdo da literatura mostrou que, em vdrias de suas prerrogativas, a
atuacgdo do Senado € vista como secunddria em relagdo a Camara e ao Execu-
tivo. Analisar as propostas de emenda iniciadas por senadores permite ques-
tionar essa imagem, ao revelar uma dimenséo em que a casa pode acionar a
Constitui¢do de maneira propositiva, sem depender de provocagdo de outros
atores.

Para que uma proposta de emenda a Constitui¢do seja apresentada no Se-
nado, € necessdrio o apoio de pelo menos um terco dos senadores e respeito as
limitagdes de conteido impostas pelas cldusulas pétreas. Apds a apresentacao,
a PEC passa pela Comissao de Constituicdo e Justi¢ca, por comissdo especial e
pelo plendrio, devendo ser aprovada em dois turnos por trés quintos da casa.
Em seguida, o texto segue para a Camara dos Deputados, onde repete 0 mesmo
rito. Se houver mudancas substanciais, a proposta retorna ao Senado.

A despeito de parecer uma regra que dificulta a mudanga constitucional,
importantes esfor¢os empreendidos nesta drea mostram que, dadas as caracte-
risticas de nossa Constitui¢do, entre elas, a op¢ao dos constituintes pela inclu-
sdo de diversos dispositivos de politicas puiblicas (Couto & Arantes, 2006;
Melo, 2013; Souza, 2013), a aprovagdo de emendas tem sido um fendmeno
constante nestes quase quarenta anos apos 1988. Por ser uma Constitui¢do
policy oriented (Arantes, 2021), a Carta propicia que cada grupo no poder in-
sira suas modificagdes de acordo com seus interesses circunstanciais. Como
consequéncia da constitucionalizagdo permanente, nossa Carta tem crescido
com a incorporag@o de novos mecanismos de politicas publicas, o que, se ndo
se reflete necessariamente na fraqueza da Constitui¢do, pelo menos aponta
para seu carater relativamente instavel e pouco sacralizado (Arantes & Couto,
2019).

O desempenho do Poder Legislativo na modificagdo constitucional tem
sido avaliado, em grande parte, por estudos de caso sobre PECs especificas,
como as que tratam de maioridade penal (Carlos, 2022), direitos trabalhistas
para domésticas (Margarido, 2022) e demarcagdo de terras indigenas (Xavier,
2015). O argumento deste artigo é que, para além desses episodios, € neces-
sdrio compreender a fungdo geral do Congresso e, em particular, do Senado
nesse processo.

Arantes & Couto (2020) argumentam que a Ciéncia Politica tende a subes-
timar o cardter governativo do Congresso na politica constitucional. Questio-
nando a ideia de que o Legislativo apenas reage as iniciativas do Executivo, os
autores mostram que deputados e senadores também utilizam as PECs para
fazer valer seus interesses, inclusive para contornar vetos associados ao fede-
ralismo e ao controle de constitucionalidade. Os resultados apresentados pelos
autores indicam que, com excec¢do dos mandatos de Fernando Henrique Car-
doso, no periodo analisado predominaram as propostas de emenda iniciadas no
Legislativo, o que refor¢a a necessidade de incorporar a dimensao constitucio-
nal a andlise da atuag@o parlamentar.

As contribui¢des tedricas acima elencadas indicam que, para além de suas
capacidades legislativas elementares, das quais a Ciéncia Politica ja desenvol-
veu certo conhecimento, ainda restam aspectos da atuagdo do Senado Federal
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que pouco sabemos, como por exemplo, o seu papel na mudanga constitucio-
nal. Esse aspecto ganha relevancia porque as propostas de emenda ndo devem
ser vistas apenas como alteracdes pontuais na Carta de 1988, mas como sinais
de pressdes institucionais mais amplas e, em alguns casos, de tentativas de
redefini¢@o das regras do jogo politico. A andlise desenvolvida a seguir parte
justamente dessa disting@o e utiliza as PECs como expressdo das iniciativas de
mudanca institucional formuladas no interior do Senado, sem confundi-las
com o conjunto das mudancas que de fato foram incorporadas ao texto consti-
tucional.

IV. Teorias de mudanca institucional e seu didlogo com o emendamento constitucional

Institui¢des sdo frequentemente vistas como estruturas estaveis que dao
previsibilidade ao jogo politico. No entanto, parte da literatura mostra que elas
estdo em constante transformacao, seja pela introdug@o de novas regras, pela
reinterpretagdo de normas j4 existentes ou por tentativas de rupturas mais pro-
fundas. Considerar esse debate € importante para compreender as propostas de
emenda a Constitui¢do no Brasil, pois elas revelam tanto os limites da perma-
néncia da ordem de 1988, quanto as pressdes por sua reconfiguragao.

Neste texto, as institui¢des sdo entendidas como regras do jogo que orga-
nizam relagdes politicas, expressas em normas formais e informais que re-
gulam procedimentos, rotinas e recursos dos atores (North, 2018). A
mudanca institucional ocorre quando ha tentativa bem-sucedida de alterar
essas regras, produzindo rupturas, desvios ou ajustes em relacdo ao status
quo (Rezende, 2012). As estratégias e ambigdes dos atores sdo centrais para
esse processo, assim como os conflitos entre diferentes projetos de mudanca
(Van Der Heijden, 2010). Entretanto, a literatura diverge quanto as origens
das mudancas. Alguns autores enfatizam o planejamento interno dos atores e
a dindmica gradual das institui¢des (Streeck & Thelen, 2005), enquanto
outros destacam choques externos e reconfiguragdes mais amplas do ambien-
te politico e economico (Acemoglu & Robinson, 2012; North et al., 2009;
Bell, 2011).

Na tentativa de desenvolver um modelo que pudesse ser aplicado a diver-
sas mudangas institucionais, Mahoney & Thelen (2009) propdem uma matriz
que combina tipos de mudanca institucional e perfis de atores. As mudancgas
podem envolver substitui¢do de regras (displacement), adi¢do gradual de ca-
madas (layering), alteracdo dos efeitos de normas preexistentes por mudangas
no contexto (drift) ou reinterpretacdo de regras (conversion). A prevaléncia de
cada tipo depende da distribui¢do de vetos e da liberdade na aplicacdo das
regras. Os autores também distinguem perfis de agentes, como os revolucio-
ndrios, subversivos, simbidticos e oportunistas, definidos pela relagdo que ma-
ntém com as instituicdes e pelas estratégias que adotam.

Desse modo, a teoria da mudanca institucional indica que as instituicdes
podem se alterar por diferentes motivos e em vdrias dire¢des. Partindo da ideia
de que uma PEC sobre politica € uma tentativa de mudanca institucional por-
que mexe nas regras do jogo, buscamos identificar se e como tais iniciativas
ocorreram nos governos analisados e se o periodo mais recente se distingue
quanto as propostas iniciadas por senadores. Essa teoria funciona aqui sobre-
tudo como recurso interpretativo das tentativas de mudanga, orientando a lei-
tura dos padrdes observados e a formulacdo de possiveis explicacdes para
motivagdes e estratégias dos atores.
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V. Metodologia

VI. Resultados

Para analisar de que forma o Senado Federal tentou modificar a Constitui-
¢do Federal, a primeira etapa foi solicitar a Casa todas as propostas de emenda
iniciadas por senadores entre 1989 e 2022. O banco de dados desenvolvido
para este artigo é composto de 1800 propostas com seus respectivos autores,
ementa, data de apresentagdo, destino e governo em que foi iniciada, além do
nimero de dias corridos até a decisao final. A partir de um exame descritivo e
exploratério, as PECs foram agregadas por ano e por governo e resultado. O
banco registra também o partido do autor ou autora principal, o que permite
explorar clivagens na autoria das propostas.

Para organizar as PECs, foram utilizados os fundamentos teéricos da Me-
todologia de Andlise Constitucional (MAC), desenvolvida por Couto & Ara-
ntes (2006), na busca por compreender que mecanismos os senadores
buscavam modificar ou alterar. A metodologia classifica, através do texto dos
dispositivos, qual € o objeto da alteracdo, se se destinam as politicas piblicas
ou se estdo enderecadas a alteracdo das regras do jogo politico. Nas defini¢des
dos autores, “[..] a polity corresponde a estrutura paramétrica estavel da poli-
tica e que, supde-se, deve ser a mais consensual possivel entre os atores [...] a
policy diz respeito as politicas ptiblicas, ao resultado do jogo disputado de
acordo com as regras vigentes”. (Couto & Arantes, 2006, p. 47).

No texto, os autores primeiro classificam os dispositivos de polity e, por
exclusdo, avaliam os dispositivos restantes quanto & sua adequagdo como po-
licy. Neste artigo adotamos procedimento semelhante, classificando as PECs
de acordo com a sua ementa e com o dispositivo objeto de modificacdo. Nos
casos em que a ementa ndo foi clara o suficiente para a classificagdo, ou que o
dispositivo parecia ambiguo, recorremos a justificativa das PECs, documento
apresentado assim que a proposicdo € iniciada. Alguns exemplos da classifica-
¢d0 podem ser verificados no Apéndice ao final do texto.

Neste estudo, a codificacdo das 1800 PECs foi conduzida a partir do proto-
colo descrito e passou por rodadas sucessivas de leitura, com atengdo especial
aos casos inicialmente classificados como ambiguos, com o objetivo de con-
ferir maior consisténcia interna as categorias aplicadas. Dadas as possiveis
limitagdes que esse desenho pode configurar, o procedimento de revisao atuou
de modo a contribuir com a estabilidade das classificacdes obtidas.

A andlise empreendida a partir do referencial tedrico e da metodologia
descritos mostram como as propostas de emenda iniciadas por senadores per-
mitem entender sua atuacdo, a relacdo com os contextos politicos e 0s possi-
veis fatores que motivaram as iniciativas de mudanga institucional. Para tanto,
¢ importante conhecer de maneira geral como tem funcionado a iniciativa de
PECs por parte do Senado desde a promulgagdo da Constituicdo de 1988.
Neste primeiro momento, serdo apresentados os nimeros totais de cada peri-
odo, seguidos por uma andlise do destino das propostas.

Os dados do Grifico 1 ndo diferem em grande medida dos achados de Ara-
ntes & Couto (2020), uma vez que, como demonstrado pelos autores, foi du-
rante o governo de Fernando Henrique Cardoso que o Poder Legislativo, e, em
nosso caso especifico, o Senado Federal, passou a atuar de maneira mais ativa
na modificag¢@o constitucional. A diferenga elementar para os dados trazidos
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Gréfico 1 - Propostas de emenda a constituicdo (PECs) iniciadas por senadores por ano e governo

1504

10

q"‘:h‘;q\?’\‘bcﬂ@\q’\,
&I IS

Quantidade

5

(=]
1

(=]

T T T T T T

T T

> > & o Q S 9

o & N & O o N\
P M A P P

Ano de apresentag¢do

Governo .Sarney -Collor . Franco .FHC 1 .FHC 2 .Lula 1 .Lula 2 .Dilma 1 [Dilma2 Temer Bolsonaro

Fonte: Senado Federal. Elaboragdo prépria (2026).

T
>

>

A

7, -

T
GG
> N>
P

T T
S &
N )

» 3 >

® S & &
& & 5

S

pelos autores diz respeito a apresentacdo de todas as PECs iniciadas pelos
senadores por ano e governo.

Podemos notar também o alto niimero de iniciativas no inicio dos manda-
tos. A explicacdo para esse dado pode estar associada a j4 citada constitucio-
nalizacdo de politicas publicas. Dadas as transi¢des entre governos € a neces-
sidade da implementagdo dos programas de politicas publicas de cada um
deles, € preciso que a Constitui¢ao seja alterada para que esses objetivos sejam
alcancados, e o primeiro ano de mandato parece propicio para isso, princi-
palmente devido a pressao do eleitorado por resultados. E qual o destino des-
sas PECs? A Tabela 1 sintetiza esses dados de acordo com o destino apre-
sentado pelo banco de dados do Senado.

A Tabela 1 indica que a maior parte das PECs iniciadas pelo Senado € ar-
quivada, por decurso de prazo ou por decisdo da casa, e que as taxas de arqui-
vamento se aproximam de 90 por cento na maioria dos governos. As propostas
enviadas a Camara formam o segundo grupo mais numeroso e podem ter sido
posteriormente arquivadas ou convertidas em emenda, algo que o registro do
Senado ndo acompanha de forma sistematica.

No que diz respeito as PECs encaminhadas & promulgagdo, embora em
nimero reduzido em comparag@o ao total de proposi¢des, € importante obser-
var seus temas e dispositivos constitucionais alterados. Nos dois mandatos de
Fernando Henrique Cardoso, as emendas tratavam de imunidade parlamentar,
medidas provisérias, expropriacdo de terras com trabalho escravo e limite de
gastos de legislativos municipais. Nos governos Lula, incluiram a obrigato-
riedade do ensino dos quatro aos dezessete anos, a ampliacdo dos programas
suplementares de educacdo e a carreira de servidores civis e militares do ex-
territério de Rondonia. No governo Dilma Rousseff, incidiram sobre a cobra-
nca de imposto nas operagdes de circulagdo de mercadorias e de transporte
interestadual e intermunicipal, além da reforma politica que alterou regras de
financiamento de campanha, acesso ao fundo partidario e fidelidade partidaria.
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Tabela 1 - Destino das PECs apresentadas pelo Senado por governo

N

N

Governo Cﬁlﬁa proml?lgacﬁo PZl))m ar(?lfivo arq‘z)ivo inf(ij'i:)ado % NI Total Total %
Sarney 1 11,11% 0 0,00% 8 88,89% 0 0,00% 9  100,00%
Collor 1 3,12% 0 0,00% 31 96,88% 0 0,00% 32 100,00%
Franco 0 0,00% 0 0,00% 14 100,00% 0 0,00 14 100,00%
FHC 1 12 6,09% 2 1,02% 183 92,89% 0 0,00% 197 100,00%
FHC 2 35 15,98% 2 0,91% 182 83,11% 0 0,00% 219 100,00%
Lula 1 19 7,04% 0 0,00% 251 92,96% 0 0,00% 270 100,00%
Lula 2 12 5,02% 2 0,84% 225 94,14% 0 0,00% 239 100,00%
Dilma 1 20 6,45% 0 0,00% 290 93,55% 0 0,00% 310 100,00%
Dilma 2 12 6,09% 2 1,02% 183 92,89% 0 0,00% 197 100,00%
Temer 9 9,68% 2 2,15% 82 88,17% 0 0,00% 93 100,00%
Bolsonaro 18 8,18% 4 1,82% 49 22,27% 149 67,73% 220 100,00%

Nota: ja estdo consideradas, entre as PECs contabilizadas, aquelas que foram desarquivadas, uma vez que, quando o desar-
quivamento € processado, as propostas permanecem com o mesmo niimero e ano de origem.
Fonte: Senado Federal. Elaboragdo prépria (2026).

No governo Temer, destacam-se a vedacdo das coligacdes nas eleigdes pro-
porcionais, novas normas de acesso ao fundo partidario e ao tempo de propa-
ganda e o estabelecimento de regime de pagamento de precatorios.

Analisadas de maneira geral as PECs iniciadas nos governos anteriores,
passamos ao objeto central deste texto, as propostas de emenda constitucional
iniciadas na 56“ legislatura. Como vimos acima, apenas quatro PECs foram
promulgadas, enquanto quarenta e nove foram arquivadas e cento e quarenta e
nove ndo tiveram seu destino informado pelo Senado. As quatro propostas
aprovadas destinaram-se a alteracdo do procedimento de ado¢do das medidas
provisérias pelo Congresso Nacional, ao acréscimo de dispositivo para auto-
rizar a transferéncia de recursos federais a Estados, ao Distrito Federal e a
Municipios mediante emendas ao projeto de lei orcamentéria anual, a inclusdo
da prote¢do de dados pessoais entre os direitos e garantias fundamentais e para
fixar a competéncia privativa da Unido para legislar sobre protecdo e trata-
mento de dados pessoais. Por fim, a tltima PEC aprovada foi a chamada PEC
da Transicdo, permitindo que algumas despesas fossem excluidas dos limites
estabelecidos, permitindo um aumento no teto de gastos do governo.

No caso da 56 Legislatura, a leitura do destino das PECs exige cuidado,
pois parte das proposi¢des ainda nao tinha decisdo final registrada no momento
da coleta e atualizagdo dos dados. Mesmo sem produzir mudanca constitu-
cional efetivada, essas iniciativas sdo relevantes para o argumento desenvol-
vido aqui porque indicam quais regras do jogo os senadores buscaram colocar
em disputa e revelam agendas e conflitos institucionais que desejavam acionar.
As andlises que dependem de informacdo consolidada sobre o destino das pro-
postas podem ser interpretadas com maior segurancga para os periodos ante-
riores a 2019, em que o ciclo de tramitacdo das PECs se encontra praticamente
encerrado, enquanto os resultados referentes a 56“ Legislatura devem ser
entendidos como um retrato em aberto das tentativas de mudanga institucional
iniciadas no periodo.

Dito isso, olhar apenas para as promulgagdes ¢ insuficiente. As demais
proposicdes também expressam interesses dos senadores e podem ser usadas
como instrumento de sinalizacfo para eleitores e outros atores politicos. Para
captar essa dimensdo, utilizamos a Metodologia de Andlise Constitucional
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(MACQ), classificando as PECs de acordo com o tipo de dispositivo (policy ou
polity) que buscam alterar.

A Tabela 2 mostra que ndo hd muita variagio, a partir do governo de FHC,
da proporcéo entre medidas de policy e polity iniciadas por senadores. Como
apontamos ao longo deste texto, dadas as caracteristicas de nossa Constituicao,
é esperado que haja mais proposicdes destinadas a modificar os mecanismos
de politicas publicas do que aquelas que alteram os principios fundamentais do
jogo politico. Entretanto, uma analise mais detalhada das proposi¢des mostra
que, principalmente no que diz respeito aquelas direcionadas a atuacdo e com-
portamento do Supremo Tribunal Federal, hd uma diferenca importante com
relac@o aos periodos anteriores, como veremos a seguir.

A distribuicao anual das PECs de polity, a primeira vista, repete o padrao
geral, com nimero maior de propostas no inicio dos mandatos e relativa esta-
bilidade nos anos seguintes. A leitura do Grafico 2, porém, indica que em
anos imediatamente anteriores as elei¢des municipais como 1995, 1999,
2003, 2007, 2011 e 2015 ha aumentos expressivos dessas iniciativas, o que
sugere um ciclo politico institucional em que senadores intensificam tentati-
vas de alterar regras do jogo quando prefeitos e vereadores também estardo
em disputa. Além disso, chamam atencio os anos de 2015 e 2019, que mar-
cam o inicio de um conjunto de propostas mais diretamente voltadas a 56 le-
gislatura.

Das 220 PECs iniciadas por senadores na 56 legislatura, 159 destinavam-
se a modificar ou acrescentar mecanismos de politicas publicas, e 61 tinham
como objetivo alterar as regras do jogo politico. Entre as PECs de polity,
chama a ateng¢@o o conjunto de propostas que buscavam adiar as eleigdes
municipais de 2020, em razdo da pandemia de COVID 19 (PEC 123/2019;
PEC 143/2019; PEC 19/2020; PEC 22/2020; PEC 18/2020). Alguns senadores
sugeriram também que se aproveitasse a oportunidade para compatibilizar as
eleicdes nacionais e municipais, de modo que alguns cargos como prefeitos e
vereadores teriam seus mandatos alongados. No entanto, o achado mais
importante sobre as iniciativas de mudanca constitucional dos senadores diz
respeito a dois pontos principais: a) a intencao de alterar diretrizes do sistema
eleitoral para condicionar o resultado das elei¢des subsequentes e modificar o
sistema de governo e; b) a intencdo de alterar a composi¢do e a atuagdo do
Supremo Tribunal Federal.

Tabela 2 - Classificacdo das Propostas de Emenda a Constitui¢do por governo

Governo Polity Yo Policy %0 Total
Sarney 6 66,67% 3 33,33% 9
Collor 19 59,37% 13 40,63% 32
Franco 8 57,14% 6 42,86% 14
FHC 1 75 38,07% 122 61,93% 197
FHC 2 72 32,88% 147 67,12% 219
Lula 1 78 28,89% 192 71,11% 270
Lula 2 61 25,52% 178 74,48% 239
Dilma 1 89 28,71% 221 71,29% 310
Dilma 2 64 32,49% 133 67,51% 197
Temer 24 25,81% 69 74,19% 93
Bolsonaro 61 27,73% 159 72,27% 220

Fonte: Senado Federal. Elaboragdo prépria (2026).
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No que se refere ao primeiro aspecto, € possivel pensar em dois grupos de
proposic¢des. O primeiro deles € composto pelas propostas que se destinam a
alterar os mecanismos relativos as eleigdes. Entre elas estdo a possibilidade de
que o segundo turno das eleigdes para presidente seja realizado com os trés
candidatos mais votados e ndo somente dois (PEC 29/2021), a determinag@o
da inelegibilidade para o mesmo cargo dos chefes do Poder Executivo no peri-
odo subsequente (PEC 12/2022) e o requerimento do afastamento de Pre-
sidente da Republica que deseje pleitear a reelei¢do (PEC 37/2020). De
maneira geral, essas propostas mostram certa inten¢do de condicionar o pro-
cesso eleitoral para evitar, principalmente, que o PT e seu candidato ao Poder
Executivo obtivessem sucesso nas elei¢des subsequentes. Tomando como
exemplo o veto de partidos que venceram duas elei¢cdes consecutivas, o Unico
partido além do PT que seria afetado por essa medida seria o PSDB. Uma vez
que este nao possuia candidatos com reais chances de vencer a elei¢do, o prin-
cipal prejudicado, caso a emenda tivesse sido aprovada, seria o Partido dos
Trabalhadores. Por outro lado, deputados aliados ao PT buscavam também
garantir a possibilidade da volta do partido ao Executivo, ao sugerir a inelegi-
bilidade para o mesmo cargo, no periodo subsequente, de chefes do Poder
Executivo. Adicionalmente, chama a aten¢do uma PEC iniciada por Eduardo
Girdo, do Partido Novo, que requisitava o afastamento do cargo para o chefe
do Poder Executivo que pleiteia a reeleicao (PEC 37/2020).

Gréfico 2 - Propostas de emenda a constitui¢io direcionadas aos mecanismos de polity por ano
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Fonte: Senado Federal. Elaboragdo prépria (2026).

O segundo grupo € composto pela proposta de alterar a Constitui¢io para a
adogdo do sistema parlamentarista de governo (PEC 217/2019), de iniciativa
de José Serra. Cabe notar que durante todo o periodo analisado - 1989 a 2022 -
apenas duas vezes a intengdo de alterar o sistema de governo brasileiro foi
colocada: em 2015 e em 2019. Na justificativa de 2015, os senadores enfati-
zaram as vantagens do parlamentarismo para enfrentar crises politicas, em
meio ao cendrio que levaria ao impeachment de Dilma Rousseff. Em 2019, a
justificativa sustentou que o parlamentarismo ampliaria o papel do Congresso
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na definicdo e no controle das politicas governamentais, reduzindo a assimetria
entre Executivo e Legislativo e condicionando a agenda governamental.

No que diz respeito as PECs sobre o Supremo, seria equivocado afirmar
que o Senado nunca discutiu a organizacgio e a composicido do STF por meio
de PECs. Em todo o periodo analisado foram contabilizadas pelo menos 39
propostas cujo objetivo era alterar ou modificar mecanismos referentes ao
Supremo Tribunal Federal. Para compreender possiveis mudangas nas caracte-
risticas dessas PECs, o Grafico 3 apresenta o nimero de PECs por ano e por
orientagdo ideolégica do senador proponente.

De modo geral, € possivel observar que os senadores membros de partidos
de direita foram os responsdveis pela maior parte das PECs iniciadas durante
todo o periodo. Com 12 PECs, o PSDB foi o partido que mais iniciou propos-
tas para regular como o Supremo deveria ser constituido e se organizar,
seguido do PMDB (6) e do PTB (5). Quanto aos partidos de esquerda, o PDT
(5) e o PSB (3) foram os que mais iniciaram PECs. Entre as mudancas que
estamos analisando, chama a atenc¢do a primeira PEC iniciada por um partido
de extrema-direita, o PL, o que de certa forma reflete o reposicionamento do
espectro politico no Brasil.

De forma complementar, o Gréfico 3 permite observar que a iniciativa de
PECs sobre o Supremo nio € distribuida de maneira uniforme entre os campos
ideolégicos dos partidos. A presenga recorrente de legendas de direita e centro
direita ao longo de toda a série indica que essas siglas recorreram com mais
frequéncia a via constitucional para intervir sobre a composi¢do e o funciona-
mento do Tribunal, enquanto os partidos de esquerda aparecem de modo mais

Gréfico 3 - PECs sobre o STF de acordo com a classificagio ideoldgica dos partidos
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concentrado em certos momentos especificos. A comparacdo entre legislaturas
também sugere que, embora o protagonismo do PSDB e de partidos de centro
direita tenha sido mais visivel em periodos anteriores, a entrada de um partido
classificado como extrema direita no grupo de propositores sinaliza um rear-
ranjo recente das forcas que buscam alterar as regras que regem a atuacio da
Corte, o que reforga a necessidade de compreender essas PECs como expres-
sdo de estratégias diferenciadas de segmentos do Senado e nao como resultado
de um comportamento homogéneo da instituicdo.

Para detalhar o conteido das propostas relativas ao Supremo Tribunal Fe-
deral, organizamos as PECs por subtema e agrupamos os anos de acordo com a
legislatura. A Tabela 3 apresenta a distribuicdo dessas iniciativas.

No que se refere ao conteido das PECs, embora a 55“ Legislatura (2015-
2018) concentre o maior nimero absoluto de PECs dirigidas ao Supremo Tri-
bunal Federal, a andlise do contetido dessas proposicdes revela um padrao dis-
tinto do observado a partir de 2019. No periodo anterior, as iniciativas
concentravam-se majoritariamente em aspectos procedimentais de nomeagao e
composicao da Corte (PEC 28/2002; PEC 6/2008; PEC 30/2008; PEC 51/
2009; PEC 35/2015), reproduzindo tendéncias ja presentes em legislaturas
anteriores. J4 na 56“ Legislatura, ainda que em menor nimero, as PECs passam
a incidir diretamente sobre mandato, conduta e limites de atuacdo dos minis-
tros, indicando uma inflex@o qualitativa no tipo de mudanga pretendida. Sendo
assim, as propostas iniciadas por senadores neste periodo buscaram, entre ou-
tras coisas, estabelecer o mandato de um ministro por oito anos (PEC 16/2019;
PEC 77/2019) e vedar que estes mesmos ministros se manifestem politica-
mente (PEC 40/2022). Por outro lado, uma das ultimas PECs iniciadas no
Senado tinha como objetivo incluir, entre as matérias de competéncia origina-
ria do Supremo Tribunal Federal, o processamento e julgamento dos crimes
contra o Estado Democrético de Direito (PEC 35/2022).

Desse modo, o argumento do artigo néo se apoia no volume de proposi¢des
ou no numero absoluto de iniciativas por Legislatura, mas na natureza subs-
tantiva e no contetido das mudancas propostas. Em termos comparativos, a
diferenca entre os periodos reside no tipo de intervenc¢do institucional mobili-
zada, o que justifica o foco analitico prioritdrio na 56“ Legislatura. Essa
mudanca nas propostas sobre polity no periodo sugere que podemos estar
diante de algo mais do que simples revisdes procedimentais, sendo consistente
com indicios de transformacdo institucional que podem ser interpretadas a
partir de abordagens tedricas sobre como as regras do jogo politico mudam.
Como detalhado anteriormente, a teoria sobre mudanca institucional argu-
menta que as motivagdes para essas mudangas podem vir de diversas origens.

Tabela 3 - PECs do STF por contetido

Legislatura Nomeacao Mandato Competéncias Conduta Total

1991-1994 0 0 1 0 1

1995-1998 1 0 1 0 2
1999-2002 1 0 2 0 3
2003-2006 1 0 4 0 5
2007-2010 5 0 2 0 7
2011-2014 5 1 2 0 8
2015-2018 10 0 1 0 11
2019-2022 0 2 3 1 6

Fonte: Senado Federal. Elaboragdo prépria (2026).
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2 Para uma analise completa
do perfil dos senadores em
2018 e da importancia do
capital politico e do capital
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No caso analisado, sugerimos que trés fatores oferecem um contexto inter-
pretativo plausivel para compreender a escolha dos senadores por medidas
voltadas a mudanca institucional: embate entre poderes, renovagdo do perfil
parlamentar e polarizagdo politica. Nunca se presenciou tantos embates entre o
Supremo Tribunal Federal e o Poder Executivo no Brasil quanto durante o
periodo de Jair Bolsonaro no governo: seja por suas declaragdes e atuagdo
referentes a pandemia de COVID-19, seja pelas falas descredibilizando as
eleicdes e seus resultados, e principalmente pelas mencdes negativas ao
Supremo e aos seus membros, os quatro anos do presidente eleito pelo PSL
foram marcados pelas frequentes decisdes contrdrias as suas acdes tomadas
por parte do maior 6rgao do Poder Judicidrio no Brasil. Além disso, foi possi-
vel observar também embates entre o Poder Legislativo e o Supremo, em parte
em virtude da defesa de Bolsonaro por parte de seus apoiadores tanto na
Céamara como no Senado, mas também por expressdo do préprio conflito dos
parlamentares com os ministros. Isso nos leva ao segundo fator potencialmente
associado as iniciativas de mudanga institucional: a renovagdo no perfil dos
senadores brasileiros.

A eleicdo de 2018 ocorreu em ambiente de forte critica ao sistema politico
e resultou na maior renovagdo do Senado desde 1994. Dos 32 senadores que
buscaram reelei¢do, apenas 8 foram vitoriosos, e 46 dos 54 eleitos eram
estreantes no cargo. Varios nomes tradicionais, como Eunicio Oliveira, Cassio
Cunha Lima, Romero Jucé e Edison Lobio, perderam seus mandatos . Em ter-
mos partiddrios, PSL e Rede avangaram, enquanto MDB e PSDB sofreram
perdas, e a fragmentacdo aumentou de 17 para 22 partidos.

A polarizagdo decorrente das eleicdes de 2018 também coincide com as
mudancas no perfil das iniciativas. O ambiente passou a ser marcado por forte
antagonismo entre grupos alinhados e contrdrios ao governo, o que também
envolveu instituicdes vistas como drbitras do processo democratico. Esse
quadro pode ser interpretado como um contexto institucional favoravel a apre-
sentacdo de propostas voltadas a alteragc@o das regras que delimitam a atuagao
do STF, tanto como forma de sinalizar lealdade a bases eleitorais criticas ao
Judicidrio quanto para pressionar um contrapeso percebido como obsticulo a
agenda governista.

No que diz respeito ao tipo de mudanga, diferentemente das PECs sobre
politicas publicas, que na maioria das vezes acontecem de maneira incremental
e podem ser interpretadas como sendo do tipo layering, as mudancas destina-
das a modificar as regras do jogo quase sempre objetivam substituir uma regra
jé existente. Um exemplo € a PEC para mudar o tempo de mandato dos minis-
tros. Caso fosse aprovada, ela ndo adicionaria nada ao dispositivo que deter-
mina esse tempo, mas sim, substituiria a norma. Isso vale também para as
PECs sobre elei¢des, principalmente sobre as regras para a reeleicdo de parti-
dos que ja estdo no poder.

Se as propostas de polity apresentadas na 56 legislatura forem tomadas
como iniciativas voltadas a substituicdo de regras ja existentes, o padrio
observado se aproxima daquilo que a teoria de mudanca institucional define
como mudangas de tipo displacement, isto €, orientadas a alteracdo direta das
regras em vigor e ndo a sua acomodacdo gradual. Nesse sentido, o conjunto
das PECs pode ser lido como expressdo de um impulso de redefini¢do das
bases institucionais que regulam a atuagido do Supremo Tribunal Federal. Essa
aproximagdo, porém, tem carater estritamente analitico. O material utilizado
no artigo permite identificar o conteido das propostas e o tipo de mudanca
institucional pretendida, mas ndo autoriza a classificagdo empirica de perfis
individuais de senadores nem a reconstrucdo detalhada das coalizdes de atores



Mudancga institucional via Propostas de Emenda a Constituicdo 15/21

VII. Consideracoes finais

descritas pelos autores da teoria. A referéncia a tipologia serve, neste caso,
para qualificar a leitura das tentativas de alteragdo das regras do jogo e sugerir
afinidades com um tipo especifico de mudanga institucional.

Apesar da quantidade e da intensidade das propostas apresentadas durante
a 56 Legislatura, nenhuma das PECs voltadas a alterar o funcionamento do
Supremo Tribunal Federal chegou a ser aprovada. No escopo deste artigo,
essas iniciativas sdo compreendidas como tentativas de mudanca institucional
que, ainda que ndo tenham sido efetivadas, produzem efeitos politicos men-
suraveis. No que tange as propostas sobre o Supremo Tribunal Federal, essa
distin¢do € ainda mais clara. As PECs ndo produziram modificagdes concretas
no desenho institucional do Tribunal, mas registram iniciativas voltadas a
alteracdo de regras de composi¢do, mandato e atuagdo de seus ministros. Sen-
do assim, do ponto de vista da mudanca institucional, tais proposi¢des cum-
prem uma fungdo de sinalizagdo muito clara: expressam preferéncias politicas,
tensionam os limites da Constituigdo de 1988 e testam a receptividade de de-
terminadas agendas no debate publico. Ainda que ndo resultem em alteragdes
imediatas, essas iniciativas mantém vivas alternativas de reconfiguracio insti-
tucional, podendo, em conjunturas futuras, ser retomadas, adaptadas ou con-
vertidas em outros mecanismos de mudanca.

O objetivo deste texto foi analisar como os senadores brasileiros buscaram
alterar a Constituicdo por meio das PECs iniciadas durante a 56“legislatura. A
revisdo da literatura mostrou que, embora ji existam estudos sobre desem-
penho legislativo e padrdes de carreira, o papel do Senado na mudanga consti-
tucional permanece pouco conhecido.

O estudo aqui proposto mostrou, em primeiro lugar, que, ainda que o nu-
mero de PECs tenha crescido ao longo dos governos, a taxa de aprovacéo des-
sas iniciativas permanece baixa e a maioria acaba arquivada. O periodo
analisado revelou a relevancia politica dessas proposi¢cdes, que sdo con-
sistentes com os embates e conflitos observados durante a 56“ Legislatura. Foi
nesse contexto que notamos tentativas de modificar o rito eleitoral, de reintro-
duzir o debate sobre parlamentarismo e, sobretudo, de alterar a duragdo do
mandato e a atuaciio dos ministros do Supremo Tribunal Federal. Diferente-
mente de momentos anteriores, quando as mudangas propostas se concentra-
vam majoritariamente no processo de indicacdo de magistrados, a partir de
2019 observamos iniciativas voltadas a condicionar o comportamento dos mi-
nistros e redefinir sua permanéncia no cargo, sinalizando um deslocamento
qualitativo nas estratégias legislativas.

Apesar da importancia dos resultados, o artigo deixa questdes em aberto.
Uma delas envolve a comparacdo com outros periodos de governo para além
das andlises sobre STF e parlamentarismo, de modo a captar como diferentes
conjunturas se expressam nas iniciativas dos senadores. Outra diz respeito a
atuacdo da Camara dos Deputados e aos padrdes partiddrios de suas PECs, que
podem ou ndo reproduzir o que se observa no Senado. Também permanece em
aberto como os senadores utilizam essas proposicdes, inclusive as ndo aprova-
das, na negocia¢do com colegas, partidos e com o Executivo e o Judicidrio, e
quais os efeitos dessas iniciativas sobre a qualidade da democracia.

E preciso ressaltar também as limitacdes deste trabalho. O desenho adotado
ndo permite estabelecer relacdes causais diretas entre o contexto politico-insti-
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tucional e o comportamento legislativo observado, restringindo as interpreta-
¢des a associagdes consistentes com os padrdes empiricos observados. Além
disso, parte das proposi¢des mais recentes ainda ndo possui destino registrado,
0 que impde cautela nas comparagdes entre legislaturas. As explicacdes suge-
ridas ao longo do texto devem, portanto, ser compreendidas como interpre-
tagcdes plausiveis, apontando para a necessidade de pesquisas futuras com
estratégias inferenciais e andlises comparativas mais sistematicas.

Por fim, os resultados evidenciam a relevancia do Senado como ator da
disputa politica contemporanea. Mais do que arena legislativa, a casa ocupa
posigdo estratégica na defini¢do do equilibrio entre os poderes. A renovagio
parcial de suas cadeiras nas elei¢cdes de 2026 pode alterar a correlacdo de for-
¢as internas e reconfigurar esse papel, em contexto no qual a prerrogativa de
julgar o impeachment de ministros do STF tende a ganhar visibilidade. Mesmo
quando ndo aprovadas, as PECs sinalizam inteng¢des, projetam disputas e man-
tém em aberto possibilidades de mudanga institucional.
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When senators attempt to constrain the Supreme Federal Court: institutional change through Constitu-
tional amendments

Keywords: institutional change, constitutional reform, Federal Senate, Supreme Federal Court, descriptive analysis.

ABSTRACT Introduction: Research on the Brazilian Senate has focused primarily on its routine lawmaking activities and its interac-
tions with the Chamber of Deputies, devoting comparatively less attention to its role in constitutional reform through Proposed
Constitutional Amendments (PECs). Although constitutional amendments in Brazil generally follow an incremental trajectory cen-
tered on public policy (policy), we know far less about how senators deploy PECs to reshape the institutional rules of the political
system (polity), especially in periods marked by high legislative turnover, polarization, and interbranch conflict. This article exam-
ines PECs introduced by senators between 1989 and 2022, with particular attention to the 56th Legislature (2019-2022), to deter-
mine whether changes in the broader political context are reflected in the content of these proposals. Materials and methods: We
assembled an original dataset of 1,800 Proposed Constitutional Amendments (PECs) introduced in the Senate between 1989 and
2022. Each proposal was coded using the Constitutional Analysis Methodology (CAM) as either policy- or polity-oriented. We then
conducted descriptive and exploratory analyses, organizing the data by year, presidential administration, legislative outcome, and
party affiliation. Coding followed a standardized protocol and involved multiple rounds of review to ensure internal consistency and
categorical reliability, drawing on official summaries of the proposals, relevant constitutional provisions, and sponsors' justifications.
Results: Although roughly 90% of proposals were ultimately shelved, the 56th Legislature marked a clear qualitative turning point.
PECs targeting the Supreme Federal Court shifted away from a narrow focus on appointment procedures and instead advanced pro-
posals for term limits, restrictions on justices' political engagement, and changes to the Court's institutional authority. At the same
time, new initiatives emerged that sought to reshape electoral rules and revive debate over parliamentarism. Discussion: Three con-
textual dynamics appear to underpin the patterns identified: interbranch conflict, unusually high turnover in the Senate (46 of the 54
senators elected in 2018 were newcomers), and escalating polarization. Even when they failed to advance, PECs operated as instru-
ments of political signaling and as efforts to redefine the institutional rules of the game. The study demonstrates that the Senate has
become a central arena of contemporary constitutional conflict, though it does not establish a causal connection between the poli-
tical context and the content of the PECs.
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Apéndice 1 - Exemplos de classificagdo das PECs.
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PEC

Ano

Ementa resumida

PEC 3/ 1989 Acrescenta pardgrafo ao art. 159 e altera o in-

1989

PEC 4/
1994

PEC 2/
1999

PEC 1/
2006

PEC 2/
2011

PEC 9/
2018

PEC
20/
2019

1994

1999

2006

2011

2018

2019

ciso Il do art. 161 para redefinir critérios de
reparti¢do de receitas tributdrias entre entes
federativos

Acrescenta pardgrafo ao art. 53 para atribuir ao
Supremo Tribunal Federal competéncia para
processar e julgar deputados e senadores por
crimes anteriores a diplomac@o, sem necessi-
dade de autorizagdo da Casa

Dispde sobre a comercializagdo de hemoderi-
vados no pais

Acrescenta inciso ao art. 49 para explicitar
nova competéncia exclusiva do Congresso
Nacional

Restabelece adicional por tempo de servigo
como componente da remuneragdo de mem-
bros da magistratura e do Ministério Piblico

Acrescenta § 12 ao art. 14 para vedar, em de-
terminadas condi¢des, o registro de candidatos
na terceira elei¢do consecutiva para 0 mesmo
cargo do Executivo

Altera o art. 158 da Constitui¢do para reduzir
de 75% (setenta e cinco por cento) para 50%
(cinquenta por cento) a parcela ICMS que é
rateada entre os municipios em propor¢do ao
valor adicionado.

Classificacio

Policy

Polity

Policy

Polity

Policy

Polity

Policy

Observacio sobre a classificacio

Incide sobre forma de distribui¢io de recur-
sos e desenho de politica fiscal.

Redefine foro e procedimentos aplicdveis a
parlamentares.

Define pardmetros para politica de satde e re-
gulacdo de produto especifico, sem mexer em
competéncias entre poderes.

Amplia ou redefine atribui¢des exclusivas do
Congresso, com impacto direto na distribui-
¢do de poderes.

Caso com elementos institucionais relaciona-
dos ao desenho de carreiras, mas classificado
como policy porque trata de politica remu-

neratdria e gestdo de pessoal no setor ptiblico

Restringe possibilidade de reeleigio suces-
siva para cargos do Executivo e ajusta con-
digdes de disputa eleitoral, o que a coloca na
categoria polity.

Regula a distribuicdo do ICMS entre munici-
pios.

Fonte: Senado Federal. Elaboragdo prépria (2026).
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Executive summary
Research context

The 1988 Constitution consolidated an institutional framework that assigns the National Congress a cen-
tral role in initiating constitutional change through Proposed Constitutional Amendments (PECs). While
Brazilian scholarship has devoted considerable attention to legislative behavior in the Chamber of Deputies,
the Federal Senate's role in initiating constitutional reform has been far less examined. By introducing PECs,
the Senate can strategically shape the rules of the game in ways that affect the functioning of democratic
institutions, the electoral system, and the balance of power among the branches of government. The 56th
Legislature (2019-2022) unfolded in a political climate marked by intense polarization, high legislative
turnover (46 of the 54 senators elected were newcomers), and persistent interbranch conflict among the
Executive, Legislative, and Judicial branches. This context reignited debate over the use of PECs as instru-
ments of institutional conflict and political signaling. Understanding this period therefore requires looking
beyond the sheer number of proposals to examine their substantive content and political orientation.

Prior evidence

Existing scholarship on the use of Proposed Constitutional Amendments (PECs) suggests that reforms
have largely followed an incremental path, targeting specific areas of public policy (policy) rather than
directly altering the rules that structure the political game (polity). Research on the Federal Senate, in turn,
has focused mainly on career trajectories, legislative behavior, and institutional performance, paying far less
attention to constitutional amendment initiatives as strategies for institutional change. In addition, the litera-
ture has largely centered on the Chamber of Deputies, leaving the Senate's role in advancing proposals that
affect the institutional design and authority of other branches, such as the Supreme Federal Court (STF),
relatively understudied. As a result, we still lack a systematic understanding of how senators deploy PECs as
instruments of political action and how changes in the political context are reflected in the content of these
proposals.

Added value of the study

This article brings together and systematically analyzes 1,800 Proposed Constitutional Amendments
(PECs) introduced by senators between 1989 and 2022, with particular focus on the 56th Legislature. Using
the Constitutional Analysis Methodology (CAM), the proposals were classified as either policy-oriented or
focused on the rules of the political game. The findings show that although roughly 90% of these proposals
were ultimately shelved, they nonetheless functioned as meaningful attempts at institutional change and as
vehicles for political signaling. During the 56th Legislature, the content of the PECs concerning the Supreme
Federal Court shifted in important ways. Whereas earlier proposals largely centered on procedural adjust-
ments to the appointment of justices, more recent initiatives directly sought to impose term limits, regulate
justices' conduct, and redefine the scope of the Court's authority. Placing these developments in the broader
context of political polarization, legislative turnover, and intensifying interbranch conflict, the article exam-
ines how short-term political dynamics and longer-term structural factors are associated with the orientation
of proposed reforms, thus reinforcing the role of the Senate as a central arena of contemporary constitutional
conflict.

Implications of the available evidence

The study shows that PECs, even when shelved, should not be dismissed as failed initiatives, but rather
as instruments of political action and institutional signaling. A systematic analysis of their content sheds
light on the priorities, conflicts, and strategies of legislative actors, offering evidence of ongoing struggles
over the rules governing Brazil's democratic regime. The shift toward proposing direct constraints on the
Supreme Federal Court, rather than focusing solely on procedural changes to appointment processes, reflects
a strategic reorientation in how the Legislative branch uses the Constitution to respond to tensions with the
Judiciary. In periods of intense polarization and party fragmentation, the Senate can serve as an institutional
channel for pressures aimed at recalibrating the balance among the branches, even when such efforts do not
result in formal constitutional changes. From a theoretical standpoint, the findings underscore the impor-
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tance of distinguishing between enacted institutional change and attempts at change. Even when shelved,
these initiatives keep alternative institutional arrangements on the agenda, available for revival under differ-
ent political conditions. More broadly, the analysis suggests that Political Science should track not only what
is ultimately approved, but also what legislators seek to approve, as these efforts reveal latent agendas, par-
tisan cleavages, and strategies for challenging existing institutional rules. For political practice, the results
point to the need for continuous monitoring of PECs as a barometer of institutional tensions and of disputes
over the boundaries between the branches of government.
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