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RESUMO

Entre 1988 e 2018, a Constitui¢do Federal brasileira sofreu 105 alteragdes por meio da aprovagio das Emendas Constitucionais.
Diante desse fendmeno marcado pela alta taxa de emendamentos, este trabalho tem por objetivo mapear e analisar as mudancas
na Constituigdo a partir dos diferentes tipos de politicas setoriais alvo dessas 105 Emendas ao longo dos 30 anos pés-promulgagio
da Constitui¢do. Metodologicamente, o artigo adota a perspectiva de andlise de contetido a partir da estrutura do Comparative
Agendas Project (CAP). Como resultado, o artigo destaca o crescimento da Constituigdo na ordem de mais de 20%. Também
foi observado o aumento de normatizagdes voltadas para a garantia de diferentes tipos de policy —sobretudo as politicas sociais-
em detrimento da regulagdo da polity. Finalmente, as conclusdes apontam para a importincia de se olhar para a Constitui¢do
Federal como um l6cus de formacio da agenda, formulagdo de politicas e de defesa de prioridades de governos.

Palavras-chave: agenda governamental, Constitui¢io Federal, Emendas Constitucionais, dindmica de politicas publicas,

mudancga em politicas publicas.

ABSTRACT

From its enactment in 1988 until 2018, the Brazilian Federal
Constitution underwent 105 changes through the approval of
Constitutional Amendments. Given this high rate of amendments,
this research aims to map and analyze the changes in the
Constitution, focusing on the different types of sectoral policies
targeted by these 105 amendments over 30 years. The study employs
content analysis based on the Comparative Agendas Project (CAP)
framework. The findings reveal that the Constitution expanded
by more than 20% during this period. There was also an increase
in policy regulations, particularly those aimed at guaranteeing
various types of policies — primarily social policies — often at the
expense of polity regulation. Finally, the conclusions highlight
the importance of viewing the Federal Constitution as a locus
for agenda formation, policy formulation, and the promotion of
government priorities.

Keywords: governmental agenda, Federal Constitution,
Constitutional Amendments, policy dynamics, policy change.

RESUMEN

Entre 1988 y 2018, la Constitucion Federal brasileria sufrié 105 cambios
mediante la aprobacién de enmiendas constitucionales. Dado este fendmeno
marcado por la alta tasa de enmiendas, este trabajo tiene como objetivo
mapear y analizar los cambios en la Constitucion a partir de los diferentes
tipos de politicas sectoriales a las que se dirigen estas 105 enmiendas
durante los 30 afios posteriores a la promulgacion de la Constitucion.
Metodolégicamente, el articulo adopta la perspectiva del andlisis de contenido
a partir de la estructura del Comparative Agendas Project (CAP). Como
resultado, el articulo destaca un crecimiento de la Constitucién de mds
del 20%. También se observé un aumento de las regulaciones destinadas
a garantizar diferentes tipos de policy —especialmente politicas sociales—
en detrimento de la regulacion de la polity. Finalmente, las conclusiones
apuntan a la importancia de considerar la Constitucién Federal como un
lugar de formacion de la agenda, formulacién de politicas y defensa de las
prioridades del gobierno.

Palabras clave: agenda de gobierno, Constitucién Federal, enmiendas
constitucionales, dindmica de politicas puiblicas, cambio de politicas piiblicas.
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INTRODUGAO

A promulgacio da Constitui¢io Federal (CF) de 1988 ¢é considerada, tanto no debate publico
nacional quanto nos espagos académicos no Brasil e no mundo, um importante marco politico,
social, juridico e institucional, quer seja pelas mudangas promovidas no processo de redemo-
cratizagdo do Pafs, quer seja pelo novo desenho institucional de reestruturagdo do Estado,
redefinindo o arcabougo politico, administrativo e normativo por meio do conjunto de direitos
fundamentais inseridos no corpo da CF. Alinhada aos ideais do constitucionalismo moderno,
a Carta Constitucional brasileira de 1988 inseriu em seu texto regramentos voltados a assegurar
ao povo brasileiro a manutengio do Estado democritico e da estabilidade institucional (Aran-
tes & Couto, 2009a).

A partir dessa nova Constitui¢io detalhista quanto a descrigdo das liberdades, dos direitos
civis e politicos e das instituicdes, em sua esséncia, o texto constitucional buscou recompor de
maneira coerente a legalidade democratica corrompida e desfigurada por 21 anos de autorita-
rismo, dando inicio, a partir de sua promulgacido — entendida como resultado de um amplo e
importe debate realizado nas comissdes da Assembleia Nacional Constituinte — a busca pela
democracia substantiva nos quais se alteraria, de alguma forma, a prépria distribuigo social
de poder. A Carta Constitucional de 1988 forneceu maior transparéncia e seguridade voltadas
a preservacdo social, que sdo preceitos essenciais a um governo democrdtico (Carvalho, 2002;
Novelino, 2019; Reis, 1989; Silva, 2021; Souza, 2008).

O objetivo deste trabalho reside em mapear e analisar as prioridades constitucionais pre-
sentes na CF original, de 1988, a partir da sistematizagdo e andlise percentual da atencio sobre
as politicas piblicas que compdem a Carta Magna, destacando as mudancas ocorridas em
sua estrutura por meio das aprovagdes de 105 Emendas Constitucionais (ECs) e Emendas de
Revisdo, ao longo dos 30 anos de democracia brasileira (1988-2018). Por fim, o artigo analisa a
dindmica das mudangas constitucionais ao comparar as prioridades em politicas publicas pre-
sentes no texto constitucional original com o texto ap6s a inclusio e exclusio de normatizagoes
oriundas das ECs aprovadas até 31 de dezembro de 2018.

Para alcancar tais objetivos, sio adotados diferentes recursos metodoldgicos e instru-
mentos de andlise j4 muito bem desenvolvidos nos campos nacional e internacional. Baseado,
sobretudo, na construcdo de bancos de dados que mapeiam e classificam os niveis de aten¢io
governamental em diferentes varidveis por meio da andlise de contetido, este artigo transforma
trechos do texto constitucional e as ECs aprovadas em “c6digos” ou categorias analiticas prees-
tabelecidas. A construcdo do banco de dados é feita, portanto, a partir da andlise de contetido
e de instrumentos de codificagio de dados (Bardin, 2011).

Ap6s a sistematizacdo e andlise descritiva sobre a composi¢io setorial de cada corpus
documental isolado (CF/1988, cada EC aprovada e a CF em 2018), a andlise segue de
maneira comparada, contrapondo os achados a partir do tamanho, da distribui¢io de aten-
¢do sobre as diferentes varidveis e sobre o impacto das mudancas aprovadas entre a CF de
1988 e a CF emendada 30 anos depois, em 2018. Por fim, entre os achados mais relevan-
tes, sdo discutidos o crescimento do texto constitucional, os setores de politicas ptiblicas que
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ganharam mais atenc¢io e aqueles que perderam aten¢ido proporcional ao longo do tempo
analisado. Num didlogo préximo com o que hd de mais atual sobre mudangas constitucio-
nais, sdo apontadas relagdes histéricas, descritivas e causais sobre as mudangas na CF e no
impacto causado por elas.

Este artigo estd estruturado em cinco se¢des, para além desta introdugdo. A primeira
tem o objetivo de posicionar o trabalho e o objeto de andlise no campo dos estudos consti-
tucionais, elucidando tipologias, formas de classificacdo e caracteristicas da CF de 1988 e as
possibilidades de alteragdes em seu texto. A segunda parte do artigo é dedicada a metodolo-
gia e a apresentacio do Comparative Agendas Project (CAP), demonstrando os instrumentos e
ferramentas metodoldgicas criadas e difundidas por esse projeto internacional para mapear e
analisar a atencdo sobre politicas ptiblicas. Tais métodos sdo adaptados para o contexto brasi-
leiro e aplicados neste artigo, sobre os textos constitucionais de 1988 e em 2018, e sobre as 105
ECs aprovadas no contexto brasileiro até 2018. Na se¢do seguinte, sdo apresentados e analisa-
dos os resultados dos bancos de dados construidos com base nos métodos de classificacio da
atencdo sobre politicas ptiblicas. Sdo apontadas as politicas setoriais com maior ¢ menor aten-
¢do no texto constitucional, as politicas com maior sucesso no processo de emendamento e,
também, os setores mais modificados ao longo do tempo. Também sdo apresentadas e discu-
tidas as principais altera¢des proporcionais na CF quando contrapostas a formacao setorial da
CF em 1988 ¢, apés emendamentos, em 2018. A quinta e Gltima sec¢do apresenta as conclu-
soes sobre a andlise feita e os caminhos futuros que podem ser desenvolvidos a partir do banco
de dados elaborado por esta pesquisa.

ASPECTOS TIPOLOGICOS DA CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA

Quanto a origem, a CF de 1988 ¢ considerada democrdtica porque se originou de um érgio
constituinte composto de representantes do povo voltados, em tese, a reafirmar e assegurar a von-
tade e os interesses dos cidaddos brasileiros (Silva, 2021). Essas caracteristicas conversam com
a vontade do constituinte de iniciar um novo estdgio de maturidade politica e de longevidade
institucional jd destacadas. Para além do aspecto democritico, outra caracteristica fundamen-
tal da CF de 1988 estd relacionada a sua estabilidade, elemento essencial para a compreensio
dos processos de mudanga constitucional.

Nesse sentido, no que compete a estabilidade, a CF de 1988 ¢ de tipologia rigida, signi-
ficando dizer que a alteragio dos seus dispositivos depende de um procedimento dificultoso
quando comparado com a classificagdo de constitui¢oes flexiveis. A Carta de 1988 estabelece,
em seu art. 60, os procedimentos necessdrios para a alteragdo do texto constitucional. Apés a
submissdo de uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC), sua consolidagio efetiva no
corpo constitucional somente serd concretizada apds a aprovagdo em quérum qualificado de
% dos votos dos membros do Congresso Nacional. A rigidez ¢ a dificuldade de mudanga cons-
titucional se estabelecem pelas caracteristicas de um sistema politico multipartiddrio e pela
estratificada composi¢ido do Congresso Nacional. Atingir o alto quérum qualificado de 35 dos
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votos dos membros do Congresso Nacional ¢é tarefa dificil, mas ndo um impeditivo para a inser-
¢do de novos dispositivos ou a retirada de normatizagdes existente.

Entre 1988 e 2018, mais de 3.900 PECs foram elaboradas pelos atores politicos com a
intencdo de alterar a CF brasileira. Dessas, somente 105 conseguiram sucesso na tramitagdo
e aprovacgdo. Uma taxa de cerca de 2,7% de aprovagio, justificando, assim, a caracteristica
rigida do nosso processo de mudanga constitucional. Ainda assim, é importante retomar os
estudos que apontam que, mesmo com a baixa taxa de aprovacdo de PECs, os tltimos 30
anos da nossa CF tornaram-na mais extensa em tamanho e em contetido, de modo que, com
um olhar atento sobre a “producio legislativa p6s-1988, é possivel afirmar, sem exagero, que
o pais permaneceu numa espécie de agenda constituinte, como se, paradoxalmente o pro-
cesso de reconstitucionaliza¢do ndo houvesse se encerrado em outubro daquele ano” (Couto
& Arantes, 2006, p. 41). Ou seja, mesmo que rigido e dificultoso, o processo de mudanca
constitucional ndo vem obstando as centenas de emendas aprovadas desde a sua promulga-
¢do (Moraes, 2019; Silva, 2021).

No que concerne ao corpo constitucional, isto €, ao seu tamanho propriamente, rela-
cionado ao aspecto tipoldgico da extensdo, Elster (2012) busca estabelecer uma relagdo entre
tamanho ideal e forca da CF.

Entre as suas observagdes, ele destaca a argumentacio percorrida por Condorcet:

“Se um corpo ndo é suficientemente numeroso, é necessariamente fraco, porque, nas ocasioes
onde a coragem ¢é necessdria, todos temerdo ser comprometidos pessoalmente. Mas o
problema de um corpo muito numeroso ¢ que ele tem uma forca independente daquela
que deve a sua qualidade de assembleia representativa, ou seja, uma forca baseada sobre o
crédito particular de seus membros e decorrente apenas de sua unido. O corpo numeroso
pode abusar dessa for¢a; pode derivar dela uma forma de independéncia. Existe, portanto,
um meio-termo de que é importante, e as vezes dificil, agarrar.” (Elster, 2012, p. 49 como
citado em Condorcet, 1788, p. 366, traducio realizada pelo autor)

O trecho destacado evidencia a busca pelo tamanho ou modelo ideal de uma Constitui-
¢do, e estabelece que ndo ¢, isoladamente o tamanho que faz uma Constitui¢do ser funcional.
Nio s6 a compreensdo de fatores que evidenciam a a¢do, mas também ¢é importante a deter-
minacdo de aspectos essenciais que levam a uma Constitui¢do e como ela se delimita. Uma
boa Constitui¢do é como um complexo maquindrio, com diversas engrenagens e conjuntos de
pecas que fazem o seu funcionamento (Elster, 2012).

No processo de desenho constitucional brasileiro, a escolha deu-se por uma Constitui-
¢do democrdtica, rigida e longa, com a inclusio de dispositivos que vdo além da estruturacdo
do Estado, dos poderes e dos direitos civis e politicos. Conforme notado por Arantes ¢ Couto
(2008b), as politicas publicas (policies) contidas e inseridas na CF ao longo do tempo eviden-
ciam um modelo submetido a constante promogio de alteracoes e de mudancas constitucionais.
Assim, pode-se destacar que, a despeito da ideia de rigidez constitucional, a CF de 1988 nio
parece ter atingido a estabilidade institucional esperada, considerando a quantidade de dispo-
sitivos constitucionais inseridos ao longo dos anos em seu corpo textual.
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Observa-se que, para além dos ideais de estabilidade e longevidade, a Carta de 1988 teve
como nota diferenciadora das demais a constitucionalizagio ndo apenas dos direitos e garantias
fundamentais, mas também da agenda governamental de politicas publicas, deixando ao legis-
lador infraconstitucional pouco poder decisério quanto as politicas ja constitucionalizadas. Essa
caracteristica, conforme apontado por Arantes e Couto (2008b), é ponto fundamentalmente
relevante para reafirmagio do compromisso do constituinte em relagio a institucionalizagio de
um sistema de mecanismos de defesa para o cidaddo, composto ndo apenas de direitos e garan-
tias fundamentais, e pela estruturagio do estado e da rela¢do dos poderes, mas avan¢ando em
agendas de propostas de politicas ptblicas que, para além de dar cumprimento a estas, inte-
gram efetivamente os dispositivos constitucionais (Couto & Arantes, 2006; Lima, 2016).

METODOLOGIA: MAPEANDO A ATENGCAO SOBRE POLITICA PUBLICAS NA
CONSTITUICAO FEDERAL E NAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS

Este artigo estd fundamentalmente baseado na metodologia e na estrutura teérico-metodolégica
do CAP, que consiste num processo de construcdo de banco de dados elaborado a partir da ana-
lise de contetido via sistema de codificagdo da atencdo governamental sobre politicas publicas.

A metodologia conta com uma matriz analitica cujas varidveis sdo compostas por 21 cate-
gorias distintas (Master Codebook) que representam 21 politicas setoriais diferentes, permitindo
aos pesquisadores mapear e analisar a atencdo sobre politicas ptblicas em diferentes corpus docu-
mentais. Neste estudo, essas categorias sdo aplicadas ao texto constitucional original, de 1988, ao
texto constitucional de 2018, apés emendas, e as 105 ECs aprovadas, cotejando as continuidades
e descontinuidades de diversas politicas publicas presentes na atual CF brasileira e distribui-
¢do da atencdo do legislador constitucional entre as mais diversas politicas piblicas brasileiras.

O Master Codebook é composto por 21 cédigos, ou categorias analiticas, que representam
21 politicas setoriais diferentes (Tabela 1).

Tabela 1. Codebook

CcODIGO POLITICA SETORIAL

1 Macroeconomia;

Direitos civis, politicos, liberdades e minorias;

Saude;

Agricultura, pecudria e pesca;

Trabalho, emprego e previdéncia;

Educacdo;

Nilo|la|bd w|p

Meio ambiente;

(continua)
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(conclusdo)

Tabela 1. Codebook

CcODIGO POLITICA SETORIAL

8. Energia;

9. Imigracdo e refugiados;

10. Transportes;

12. Judicidrio, justi¢a, crimes e violéncia;

13. Politicas sociais;

14. Habitagdo, infraestrutura e reforma agrdria;
15. Sistema bancdrio, instituicdes financeiras e comércio interno;
16. Defesa, Forgas Armadas, militares e guerra;
17. Ciéncia, tecnologia e comunicagdes;

18. Comeércio exterior, importagdes e exportagoes;
19. Relagdes internacionais e politica externa;

20. Governo e administragdo publica;

2l Territério e recursos naturais;

23. Cultura, esporte e lazer.

Fonte: Capella e Brasil (2019).

O desenho da pesquisa é constituido a partir do uso de diferentes abordagens e instru-
mentos metodolégicos que permitem mapear e categorizar o aparecimento de temas centrais
nos documentos selecionados, sendo capazes de demonstrar e organizar o 16cus da atengédo dos
atores governamentais na formacgao e nas modificagdes da CF de 1988.

E, portanto, uma pesquisa que combina elementos da andlise de contetido, aplicado
por meio do processo de codifica¢do de informagdes e construcdo de bancos de dados, segui-
dos por andlises longitudinais, que consideram mudancas ao longo do tempo, e por andlises
comparadas, que contrapdem as versoes de 1988 e de 2018, ap6s 105 emendas aprovadas, da
CF brasileira.

Trés documentos sdo analisados: 1) CF promulgada em 1988, 2) as 105 ECs aprovadas,
incluindo 99 oriundas de PECs (de 1992 a 2018), e as seis Emendas de Revisdo aprovadas em
1994; 3) Constituicio.

Nessa perspectiva metodoldgica, as informacdes coletadas de documentos governamen-
tais recebem “cédigos” que categorizam o contetddo daquele corpus documental de acordo
com o aparecimento de uma politica publica setorial. No caso da CF, o texto constitucional
¢ fragmentado de acordo com cada elemento ou dispositivo, como: caput do artigo, inciso,

alinea e pardgrafo, separando o texto corrido em diversas “quasi-sentence” diferentes, con-
forme Tabela 2.

6 FGV EAESP | Cad. Gest. Pblica Cid. | Sdo Paulo | Vol. 29 | 2024 | 89207 | ISSN 2236-5710



Constituicdo, emendas constitucionais e politicas publicas: a atengdo governamental em mudangas constitucionais

Felipe Gongalves Brasil | Ana Claudia Niedhardt Capella | Lorraine Saldanha Freitas Xavier de Souza | Pedro Moura Costa

Tabela 2. Quasi-sentence como unidade analitica na Constituicdo Federal

DATA DESCRICAO coDIGO

Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
10/5/1988 dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado 20
democrdtico de direito e tem como fundamentos:

10/5/1988 | - a soberania; 19
10/5/1988 Il - a cidadania; 2
10/5/1988 Il - a dignidade da pessoa humana; 2
10/5/1988 IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; S5
10/5/1988 V - o pluralismo politico. 2

Pardgrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de

10/5/1988 . ) Lo
/5/ representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do.

Fonte: elaborag¢do propria

Para cada sentenca criada (coluna descricio), é atribuido um cédigo que relaciona o con-
teddo daquela sentenga a uma das 21 categorias de politicas puiblicas existentes. A separagdo do
texto em sentencas, definida metodologicamente como a unidade de andlise, amplia a capaci-
dade analitica uma vez que separa e destaca os diferentes setores de politicas presentes no texto
constitucional. O mesmo processo de codificagio é feito com cada EC aprovada, mas, neste
caso, os dados sdo agregados de duas formas diferentes. Na primeira andlise, cada EC ¢é defi-
nida como uma dnica unidade de andlise a ser codificada e, por se tratar de um instrumento
utilizado e aprovado ao longo do tempo, a perspectiva longitudinal é inserida por meio da data
de promulgacdo da EC, conforme tabela a seguir:

Tabela 3. Organizag¢do das Emendas Constitucionais aprovadas

DATA IDENTIFICAGAO | EMENTA CODIGO

Modifica os arts. 34, 208, 211 e 212 da Cosntituigdo Federal
12/09/96 | EC14 e dd nova redagdo ao art. 60 do Ato das Disposicoes 6
Constitucionais Transitorias.

12/09/96 EC15 Dd nova redagdo ao 8 4° do art. 18 da Constituicdo Federal. | 20

Dd nova redagdo ao 8 52 do art. 14, ao "caput” do art. 28,
04/06/97 | EC16 aoinciso Il do art. 29, ao "caput" do art. 77 e ao art. 82 da 20
Constitui¢cdo Federal.

Altera dispositivos dos arts. 71 e 72 do Ato das Disposicdes
22/11/97 EC17 Constitucionais Transitérias, introduzidos pela Emenda 1
Constitucional de Revisdo n. 1, de 1994.

05/02/98 | EC18 Dispde sobre o regime constitucional dos militares. 16

(continua)
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Tabela 3. Organiza¢do das Emendas Constitucionais aprovadas

(conclusdo)

DATA

IDENTIFICAGAO | EMENTA

cODIGO

04/06/98

Modifica o regime e dispbe sobre principio e normas da
Administra¢do Publica, Servidores e Agentes politicos,
EC19 controle de despesas e finangas publicas e custeio

de atividades a cargo do Distrito Federal, e dd outras
providéncias.

20

15/12/98

Modifica o sistema de previdéncia social, estabelece

EC20 . . A
normas de transi¢cdo e dd outras providéncias.

Fonte: elaboragdo propria.

No entanto, cada EC, inicialmente adotada como uma unidade de anilise, altera diferen-
tes trechos da Constitui¢io, conforme Tabela 4.

Tabela 4. Unidades de andlise dentro de Emenda Constitucional n. 23 de 1999

02/09/99

VIl - de Ministro de Estado da Defesa

16

02/09/99

| - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos crimes
de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os Comandantes da
Marinha, do Exército e da Aerondutica nos crimes da mesma natureza conexos
com aqueles;

20

02/09/99

XIII - exercer o comando supremo das Forgas Armadas, nomear os
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica, promover seus
oficiais-generais e nomed-los para os cargos que lhes sdo privativos;

20

02/09/99

V - o Ministro de Estado da Defesa;

16

02/09/99

VIl - os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica.

16

02/09/99

¢) nas infragdes penais comuns e nos crimes de responsabilidade, os Ministros
de Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica,
ressalvado o disposto no art. 52, |, os membros dos Tribunais Superiores, os
do Tribunal de Contas da Unido e os chefes de missdo diplomdtica de cardter
permanente;

16

02/09/99

b) os mandados de seguranga e os habeas data contra ato de Ministro de
Estado, dos Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica ou do
proprio Tribunal;

16

02/09/99

¢) os habeas corpus , quando o coator ou paciente for qualquer das pessoas
mencionadas na alinea "a", ou quando o coator for tribunal sujeito & sua
jurisdigdo, Ministro de Estado ou Comandante da Marinha, do Exército ou da
Aerondutica, ressalvada a competéncia da Justica Eleitoral;

16

Fonte: elaboragdo propria.
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A Ementa da EC/23 de 1999 altera os artigos 12, 52, 84, 91, 102, ¢ 105 da CF, criando o
Ministério da Defesa e dando providéncias. Individualmente a EC n. 23 seria classificada com
o c6digo 16, de defesa, mas, ao abrir cada dispositivo alterado, é possivel aprofundar a andlise
e codificar cada uma das seis alteragoes feitas pela sua aprovacdo. Dessa forma, para além de
codificar o contetido geral de cada uma das ECs, também foi desagregado cada dispositivo alte-
rado em cada EC, assim como feito no corpo dos textos constitucionais.

De 105 emendas aprovadas, a desagregagio resultou em 872 alteracoes em 797 senten-
cas diferentes da CF brasileira, sejam elas no caput do artigo, no inciso, pardgrafo ou na alinea,
incluindo as revogagdes. Vale a pena destacar que 75 sentencgas foram alteradas mais de uma
vez (de duas a quatro alteragdes), conforme Tabela 5.

Tabela 5. Numero de dispositivos que sofreram alteragdo textual via aprovagdo de
Emenda Constitucional

TIPO DE ALTERACAO QUANTIDADE DE DISPOSITIVOS
Uma alteragdo textual 664

Duas alteragdes textuais 62

Trés alteragdes textuais 12

Quatro alteragdes textuais 1

Quantidade de alteragdes excluindo as revogagoes 739

Dispositivos revogados 58

Alteracdes em dispositivos 797

Quantidade de mudangas totais 872

Fonte: elaboragdo propria.

O processo de codificacio, realizado pelo sistema double blind, resulta na construgio de
bancos de dados que mostram a quantidade proporcional de aten¢io de cada documento ana-
lisado sobre as 21 categorias predefinidas. Uma vez constituido o banco de dados, a pesquisa
adota uma perspectiva analitica qualiquanti, apontando proporcionalmente tépicos que cons-
tituem a CF de 1988, os principais temas abordados, além categorizar as 99 ECs aprovadas ao
longo do tempo, e, por fim, permite analisar as mudancas da CF original para a CF emendada
em 2018, 30 anos apds sua promulgac¢io original.

RESULTADOS

A codificacdo da CF de 1988 gerou um banco de dados com 1.816 informagdes categorizadas
entre os 21 tipos de politicas retratadas na Tabela 1.
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Tabela 6. Percentual de atencdo na composi¢cdo da Constituicdo Federal de 1988

CF/1988 1988
Macroeconomia; 10,8%
Direitos civis, politicos, liberdades e minorias; 11,0%
Saude; 1,4%
Agricultura, pecudria e pesca; 0,5%
Trabalho, emprego e previdéncia; 5,8%
Educacgdo; 2,6%
Meio ambiente; 0,8%
Energia; 1,3%
Imigragdo e refugiados; 0.2%
Transportes; 1.2%
Judicidrio, justi¢a, crimes e violéncia; 18,1%
Politicas sociais; 1,4%
Habitagdo, infraestrutura e reforma agraria; 2,8%
Sistema bancdrio, instituigdes financeiras e comércio interno; 2,4%
Defesa, Forcas Armadas, militares e guerra; 3,7%
Ciéncia, tecnologia e comunicagoes; 16%
Comércio exterior, importagdes e exportagoes; 0,5%
Relagdes internacionais e politica externa; 0,8%
Governo e administragdo publica; 29,0%
Territorio e recursos naturais; 2,4%
Cultura, esporte e lazer. 1,7%
Numero de sentencas 1816

Fonte: elaboracdo propria.

Como é de se esperar, os resultados mostram centralidade temdtica em c6digos que estrutu-
ram o Estado, suas funcdes e sistemas, representados pelo cédigo 20 — Governo e Administragdo
Publica — que apresenta majoracido de 28,99% de expressio, seguida por assuntos que envolvem
o sistema judicidrio, representando 18,10%, e direitos civis e politicos com 11%. Somando esses
trés indicadores aos valores encontrados sobre questdes de defesa e organizacoes das For¢as Arma-
das (3,4%) e defini¢oes territoriais (2,4%), as temdticas mais relacionadas a polity apresentam um
percentual de atengio de 64% dos dispositivos constitucionais voltados a estruturac¢do do Estado
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e do sistema politico, nimero préximo aos 69% achados nos estudos de Arantes e Couto (2008a).

Na anilise elaborada por meio da metodologia do CAP, 34% dos dispositivos do texto
constitucional aparecem como objeto de 17 tipos de politicas ptblicas distintas, considerado,
assim, alto o grau de diversidade de temas abordados, com destaque para o aparecimento de
politicas econdmicas (11%), politicas de trabalho, emprego e renda (5,8%), regulamentacoes
bancdrias e sistema financeiro (2,8%), politicas de educagio (2,6%) e de habitagdo (2,4%). Con-
forme demonstrado na tabela anterior e ilustrado na Figura 1, chama atencdo a diversidade de
politicas setoriais que sdo instituidas na Carta Constitucional, promovendo o agendamento de
diversas politicas ptiblicas na Constitui¢do de 1988.

Figura 1. Atencdo as politicas setoriais na Constituicdo Federal de 1988

Atencao as politicas setoriais na
Constituicao Federal de 1988
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Fonte: Elaboragéo propria.

No passo seguinte, sdo apresentados os resultados das andlises feitas nas 105 ECs apro-
vadas, considerando as 99 Emendas aprovadas via PECs e as seis Emendas de Revisio, tendo
como objetivo identificar quais setores foram mais modificados via ECs aprovadas.

Tabela 7. Percentual de aten¢do na composicdo das Emendas Constitucionais
aprovadas

EMENDAS CONSTITUCIONAIS APROVADAS % ATENGCAO
Macroeconomia; 19,5%

Direitos civis, politicos, liberdades e minorias; 5,9%

Saude; 4,2%

Agricultura, pecudria e pesca; 0,0%

Trabalho, emprego e previdéncia; 4,8% (continua)
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(conclusdo)

Tabela 7. Percentual de aten¢do na composi¢cdo das Emendas Constitucionais
aprovadas

EMENDAS CONSTITUCIONAIS APROVADAS % ATENCAO
Educacgdo; 2,8%
Meio ambiente; 1,0%
Energia; 4.2%
Imigragdo e refugiados; 0,0%
Transportes; 19%
Judicidrio, justi¢a, crimes e violéncia; 9,7%
Politicas sociais; 3,6%
Habitagdo, infraestrutura e reforma agrdria; 0,5%
Sistema bancdrio, instituigdes financeiras e comércio interno; 19%
Defesa, Forgas Armadas, militares e guerra; 2,2%
Ciéncia, tecnologia e comunicagoées; 2,4%
Comeércio exterior, importagdes e exportacoes; 0,0%
Relagdes internacionais e politica externa; 1,3%
Governo e administragdo publica; 26,2%
Territério e recursos naturais; 4,5%
Cultura, esporte e lazer. 3,3%
Numero de projetos 105

Fonte: Elaboragdo prépria.

Conforme Tabela 7, é importante destacar as prioridades sobre os setores de governo e
administragdo publica, representando 20,41%, e sobre os temas de Judicidrio e sistema de jus-
tica, representados por 12,24% do total de emendas aprovadas, replicando os indicadores de
maior atengdo da Constitui¢do de 1988. No entanto, quando analisado o percentual de politi-
cas setoriais a partir da agregacdo dos c6digos propostos, notamos um crescimento no percentual
de temas inseridos na Constitui¢do que se referem ao regramento de politicas publicas, em
diversos setores. Enquanto as ECs relacionadas a temas de estrutura e sistema politico somam
46%, as ECs que versam sobre politicas publicas somam 64%, com destaque para as politicas

de setores como macroeconomia (19,5%), energia (4,2%), saide (4,2%), politicas sociais (3,6%)
e cultura (3,3%).
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Figura 2. Atencdo as politicas setoriais nas Emendas Constitucionais aprovadas de
1992 a 2018

Atencao as politicas setoriais nas Emendas
Constitucionais
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Fonte: elaborag¢do propria

Na Figura 3 sdo apresentadas as ECs aprovadas em cada governo ao longo do tempo. A
primeira informacdo relevante diz respeito ao total de emendas aprovadas por governo. E impor-
tante notar uma certa constancia, ainda que em patamar elevado, no nimero de ECs aprovadas
entre os governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC), primeiro e segundo mandatos, Luiz
Indcio Lula da Silva, primeiro e segundo mandatos, e Dilma Rousseff, primeiro mandato. Nesse
periodo de 20 anos, de 1995 a 2014, foram 80 ECs aprovadas, uma média de 16 aprovagio de
ECs por governo, ou quatro emendas por ano nesse periodo.

Juntos, os dois governos de FHC foram os que mais promoveram altera¢des na Consti-
tuigdo, 35 no total. As mudangas vieram em diversos setores, sobretudo aqueles pautados em
ideias reformistas, da economia — com a aprovacgio e prorrogagio da CPMF, da reforma da
administragdo publica e da previdéncia, da desregulamentacio do sistema financeiro, abertura
de capital e de atuacdo de empresas internacionais no mercado nacional em diversos setores

— telecomunicacgdes, recursos minerais; redefinicio em setores estratégicos como as politicas
energéticas de gds e de petréleo. Outras politicas setoriais também foram alvo de reformas cons-
titucionais no governo FHC, como o setor da educacio e a criagdo do Fundef, e do Fundo de
Combate e Erradicacio da Pobreza e de Moradia (FCEP), direito social fundamental, investi-
mentos minimos em satde.

A agenda de reformas constitucionais nio se encerrou com o turnover ¢ mudanga de
governo, sob a elei¢do de Lula, do PT, em 2003. No entanto, quanto ao teor das reformas apro-
vadas, ndo se pode dizer que elas tenham tido o mesmo padrio que as 35 reformas aprovadas
pelo seu antecessor. Foram, no total, 28 emendas aprovadas durante os oito anos de governo
Lula (2003-2010), 14 emendas igualmente distribuidas em cada um dos seus dois governos.
Entre as semelhangas com FHC, permanecem o alto grau de emendamento e o foco nos dois
principais setores: macroeconomia e governo e administragdo publica.
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No campo macroecondmico, os principais alvos de reforma foram as politicas tributdrias,
juros, previdéncia, mudancas nos bens da unido e dos territérios. No campo administrativo,
aparecem questdes sobre pacto federativo, fusido, desmembramento e fundo dos municipios
brasileiros, politicas de remunera¢io de servidores e a Reforma do Poder Judicidrio. As maiores
diferengas, no entanto, ficam por conta das mudancgas pontuais em politicas publicas e o apa-
recimento de repactuagdes no setor da educacido, com o Fundeb, na constitucionalizagio de
politicas de irrigagdo e do uso de recursos naturais, a politica nacional de cultura, que entrou
com grande impacto nos preceitos constitucionais. Destaque deve ser dado as politicas sociais
voltadas para juventude, erradicac¢do da pobreza e combate a fome, inserindo pautas fortemente
defendidas em sua agenda via emendas constitucionais.

Entre as principais Emendas aprovadas no periodo de 2007 a 2010, segundo mandato do
Presidente Lula, destaque deve ser dado as questdes estruturais da polity, assuntos relaciona-
dos aos direitos civis e reconhecimentos de cidadania brasileira; a reestruturacio do estado e do
pacto federativo, com a regulamentagio da criagio, fusio, incorporagio e desmembramento de
municipios, novas defini¢des na composi¢io da Cadmara Municipal, estabelecendo critérios de
propor¢do de habitantes e vereadores, bem como questdes macroecondmicas correlatas, como
o teto das despesas legislativas e o aumento do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

No campo das policies, destaques sdo dados para a EC n. 59/2009, promulgando a obri-
gatoriedade do ensino dos quatro a 17 anos, ampliando programas suplementares para todas as
linhas da educagio bésica, assegurando o seu acesso de maneira gratuita a todos e incluindo
aqueles que nio tiveram acesso na idade adequada. J4 a EC n. 67/2010 estabeleceu por tempo
indeterminado o FCEP, que tem como objetivo o acesso a niveis dignos de subsisténcia e da
melhoria da qualidade de vida. Por im, a EC n. 64/2010, que é a mais emblemadtica no governo
Lula 2, introduzindo a alimenta¢do como direito social.

No primeiro governo da Presidenta Dilma Rousseff (de 2011 a 2014), cresce o niimero
de emendas aprovadas em relagio ao seu antecessor, o Presidente Lula. Foram aprovadas 17
ECs, demonstrando, sobretudo, continuidade dos programas do governo do PT. Exemplo dessas
altera¢oes para implementacio de agendas de governo pode ser notado com a EC n. 84/2014,
que promoveu aumento da entrega de recursos da Unido para o FPM. No periodo, temos a
promulgacdo da EC n. 70/2012, que estabeleceu critérios para o célculo e corre¢do dos pro-
ventos por aposentadoria por invalidez dos servidores piblicos. A EC n. 71/2012 é um marco
na questdo das politicas puiblicas vinculadas a cultura, ja alvo de EC n. 48/2005 no governo
Lula, agora instituindo o Sistema Nacional da Cultura. A EC n. 72/2013, que foi chamada
de PEC das Domésticas, garantiu direitos trabalhistas a esse grupo de trabalhadoras. A EC n.
76/2013 promulgou a abolicdo da votacdo secreta nos casos de perda de mandato de deputado
e senador e na apreciagio de vetos, garantindo a sociedade uma maior transparéncia dos seus
representantes politicos.

No segundo governo da Presidenta Dilma, de 2015 ao seu afastamento e impeachment,
em maio e agosto de 2016, respectivamente, foram promulgadas 11 ECs. Novamente, as prin-
cipais dreas s3o a macroeconomia, a administragdo publica e o sistema judicidrio. Os temas
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de maior importancia tratados sdo a aposentadoria compulséria para servidores ptblicos e a
possibilidade de desfilia¢do partiddria, sem prejuizo do mandato. Cabe, também, destaque
para a EC n. 86/2015, que torna obrigatdrias a execug¢do da programacdo orcamentdria e a
cobranca de imposto sobre operagdes relativas a circula¢do de mercadorias e sobre a presta-
¢do de transporte interestadual e municipal. No campo das policies, a EC n. 90/2015 incluiu
o transporte como um direito social, e a EC n. 85/2015 atualiza o tratamento das ativida-
des de ciéncia, tecnologia e inova¢do na CF. Por fim, no governo Temer, que se inicia com
o afastamento e consequente impeachment da Presidenta Dilma, e perdura até 2018, foram
aprovadas quatro ECs. A EC n. 93/2016 prorrogou a desvinculacdo das receitas da Unido
até 2023. AEC n. 96/2017 determina que a pratica desportiva com animais ¢ pratica cruel, a
menos que seja manifestagdo cultural. A EC n. 97/2017 instituiu uma limita¢io para coliga-
¢oes e, por fim, a EC n. 95/2017, considerada uma medida emblematica do governo, institui
o teto de gastos ptblicos pelo periodo de 20 anos.

Figura 3. Emendas Constitucionais por categoria, por governo
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Fonte: elaborac¢do propria.

A Figura 3 demonstra a aten¢do percentual dos 10 maiores setores de politicas alvos de
ECs que promoveram mudangas na CF de 1988, separadas por presidentes. Destaque deve
ser dado para a curva em U, caracterizada pelas extremidades com picos altos, demonstrando
temdtica concentrada e baixa capacidade, e centro achatado e com muitas barras baixas, repre-
sentando maior diversidade acompanhada de crescimento da capacidade de emendamento.

O ultimo resultado a ser apresentado nesta se¢do demonstra os indicadores de atengdo no
texto constitucional em 2018, exatamente 30 anos apés a promulgacdo da Constitui¢io original,
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em outubro de 1988. Resgatando os principios metodoldgicos jd esclarecidos anteriormente, a
andlise de texto constitucional é diferente daquela realizada nas ECs. Aqui, no texto constitu-
cional apés 105 emendamentos, a unidade de andlise adotada refere-se a cada elemento que
compde a Carta Magna, a saber: o caput do artigo, os incisos, pardgrafos e alineas, conforme
demonstrado na Figura 2. Como realizado na Tabela 7, quando demonstrada atencio setorial
sobre a Constitui¢do original, de 1988, a Tabela 8§ demonstra os resultados sobre o apareci-

mento de 21 tipos de politicas setoriais na Constitui¢do em 2018.

Tabela 8. Percentual de aten¢do na composicdo da Constituicdo emendada até 2018

CF/2018 % ATENCAO
Macroeconomia; 10,0%
Direitos civis, politicos, liberdades e minorias; 9,1%
Saude; 16%
Agricultura, pecudria e pesca; 0,4%
Trabalho, emprego e previdéncia; 51%
Educacdo; 2,9%
Meio ambiente; 0.7%
Energia; 1,6%
Imigracdo e refugiados; 0.1%
Transportes; 0,8%
Judicidrio, justica, crimes e violéncia; 20,3%
Politicas sociais; 1,6%
Habitacdo, infraestrutura e reforma agrdria; 2.2%
Sistema bancdrio, instituigdes financeiras e comércio interno; 0,9%
Defesa, Forcas Armadas, militares e guerra; 3,3%
Ciéncia, tecnologia e comunicagodes; 1,4%
Comeércio exterior, importagdes e exportagoes; 0,4%
Relagdes internacionais e politica externa; 0,7%
Governo e administragdo publica; 31,9%
Territério e recursos naturais; 1,9%
Cultura, esporte e lazer. 31%
Numero de projetos 2.222

Fonte: elaboragdo propria.
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Figura 4. Atengdo as politicas setoriais na Constituigdo emendada até 2018
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Fonte: elaboragdo propria.

ANALISE

Ap6s 30 anos e 105 emendas, a CF em 2018 ¢, evidentemente, diferente daquela aprovada e
promulgada em 1988, resultante de um longo e diverso processo constituinte. O objetivo desta
andlise é identificar, de maneira comparada, quais foram os setores mais modificados e quais
as principais alteragdes proporcionais na Constitui¢io quando contrapomos a formacio seto-
rial da Constitui¢do em 1988 e, apés emendamentos, em 2018.

A andlise aponta para trés principais aspectos, conforme demonstrado na Tabela 9. O
primeiro aspecto diz respeito ao crescimento da Constitui¢cdo no que se refere ao nimero de
dispositivos. Para aprofundar tal andlise sobre a capacidade da Constituicdo, é preciso retomar
o Quadro 5, que detalha a quantidade de dispositivos modificados ao longo dos 30 anos. Foram,
ao todo, 872 modificagdes em artigos, incisos, alineas e pardgrafos. Desses, 58 revogagdes e 797
alteracgdes textuais. Vale a pena recordar que determinados dispositivos foram alterados mais de
uma vez, entre duas e quatro vezes ao longo do periodo analisado.

Mesmo com tantas revogagdes, é possivel perceber um crescimento de 406 dispositivos
constitucionais em 30 anos, um aumento de mais de 20% da Carta Magna. De 1.816 regra-
mentos previstos em 1988, a Constitui¢do em 2018 apresenta 2.222 elementos constitucionais,
considerando cada artigo, inciso, alinea e pardgrafo. Conforme relatado por Arantes e Couto
(2008b), percebemos que o processo constituinte parece nio ter terminado, dessa vez elaborado
por meio de ECs. A Tabela 9 compara a composi¢io das Constitui¢des em 1988 e em 2018,
destacando os indicadores que sofreram variagio maior ou igual a 0,4%.
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Tabela 9. Andlise comparada: CF/1988 e CF apds emendas 2018

30 ANOS DE CONSTITUIGAO FEDERAL 1988 2018 DIFERENCA
Macroeconomia; 10,8% 10,0% |-0,8%
Direitos civis, politicos, liberdades e minorias; 11,0% 9,1% -1,9%
Saude; 1,4% 16% +0,2%
Agricultura, pecudria e pesca; 0,5% 04% |-01%
Trabalho, emprego e previdéncia; 5,8% 51% -0,7%
Educacgdo; 2,6% 2,9% +0,3%
Meio ambiente; 0.8% 0.7% -0.1%
Energia; 1,3% 1,6% +0,3%
Imigragdo e refugiados; 0.2% 0.1% -0,1%
Transportes; 1.2% 0,8% |-0,4%
Judicidrio, justi¢a, crimes e violéncia; 18,1% 20,3% | +2,2%
Politicas socidais; 1,4% 16% +0,2%
Habitagdo, infraestrutura e reforma agraria; 2,8% 22% |-0,6%
Sistema bancdrio, instituigdes financeiras e comércio interno; 2,4% 0,9% |-15%
Defesa, Forcas Armadas, militares e guerra; 3,7% 33% |-0,4%
Ciéncia, tecnologia e comunicagoées; 1,6% 1,4% -0,2%
Comeércio exterior, importagdes e exportacoes; 0,5% 0,4% -0,1%
Relagdes internacionais e politica externa; 0,8% 0,7% -0,1%
Governo e administragdo publica; 29,0% 319% | +2,9%
Territorio e recursos naturais; 2,4% 19% -0,5%
Cultura, esporte e lazer. 17% 31% +1,4%
NUmero de sentengas 1.816 2.222 | +406

Fonte: elaboragdo proépria.

18 FGV EAESP| Cad. Gest. Publica Cid. | Sdo Paulo | Vol. 29 | 2024 | e89207 | ISSN 2236-5710



Constituicdo, emendas constitucionais e politicas publicas: a atengdo governamental em mudangas constitucionais

Felipe Gongalves Brasil | Ana Claudia Niedhardt Capella | Lorraine Saldanha Freitas Xavier de Souza | Pedro Moura Costa

Em azul, estdo destacados os setores que cresceram proporcionalmente em 2018, quando
comparados a atengdo na Constitui¢do original, de 1988. Esses setores sdo governo e admi-
nistragdo publica (3%), justiga e sistemas de justica (2%) e cultura, esporte e lazer (1,4%). Os
resultados de crescimento, sobretudo dos dois primeiros setores, mostram um direcionamento
para reconfigura¢des da Constitui¢do no sentido de reconfiguragio do Estado e dos sistemas
administrativo, do executivo, do legislativo e das estruturas do Poder Judicidrio, de repactua-
¢oes federativas, das fungdes do Estado, dos funciondrios ptblicos e das institui¢des do Estado.
H4, portanto, um modesto crescimento dos indicadores da polity, que passam, de acordo com
a metodologia aplicada, de 64%, em 1988, para 66,5%, em 2018.

Destoando dessa tendéncia, a grande constitucionalizagdo de politicas de cultura, sobre-
tudo durante os governos Lula e Dilma, com as ECs n. 48, n. 71 e n. 75, aprofunda o
agendamento de prioridades governamentais via CF por meio de ECs. Nesse sentido, outras
politicas setoriais também ganharam espago na CF em 2018, apds os 105 emendamentos.
Satide, educacio, energia e politicas sociais tém variagio positiva de 0,1% até 0,3%, oriundas
de emendas que instituem, prorrogam ou modificam fundos obrigatérios (Fundeb, Fundef,
FCEP) e dispdem sobre direitos, como o direito a alimentagdo, ampliam a educacio bdsica
obrigatéria, inserem temas relacionados a juventude e dispdem sobre estruturas do sistema
de satde e seus profissionais.

No sentido oposto, oito sdo os setores que perderam ateng¢do proporcional maior ou igual
a 0,4% ap6s as mudangas constitucionais promovidas entre 1992 e 2018. O setor que mais
perdeu atencdo foi o de sistema bancdrio, institui¢des financeiras e comércio interno, com redu-
¢do de 1,5%. A desregulamentagio do setor foi ocasionada pela aprovac¢io da EC n. 40/2003,
proposta por José Serra (PEC n. 21/97) e aprovada cinco anos depois, logo no inicio do pri-
meiro governo Lula, em 2003, que deu nova redagdo ao caput do art. 192, além de promover
a supressdo dos oito incisos e trés pardgrafos. Entram na lista de setores que perderam atencio
percentual a economia (0,8%), os direitos civis e sociais (1,9%) — nesse setor, a reducio é devida
ao aumento do nimero de dispositivos, sem promogio de grandes alteracoes nesse setor. As
emendas relacionadas alteram dispositivos existentes, sem incluir ou excluir normas. Propor-
cionalmente, portanto, de 1.816 para 2.222 unidades de anilise, o setor perde atengio e reduz
a sua participac¢do na Constitui¢do apds emendas. Transporte, trabalho, habitagdo, defesa e
territério também entram na lista de setores com redugdes no percentual de atengio na nova
redacdo da Constitui¢io em 2018, ainda que o impacto de algumas alteragdes, como na pre-
vidéncia, no reconhecimento dos direitos de empregadas domésticas, ou mesmo na criacdo de
institui¢des de defesa, como o Ministério da Defesa (EC n. 23/1999), seja ponto relevante pro-
movido pelas emendas aprovadas.

A Figura 5 ilustra a comparagio entre o percentual de cada um dos 21 setores de politi-
cas publicas nas duas versdes da CF brasileira, em 1988 e em 2018.
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Figura 5. Andlise comparada: CF/1988 e CF apds emendas 2018

30 ANOS DE CONSTITUIGAO FEDERAL

CULTURA ESPORTE E LAZER

TERRITORIO E RECURSOS NATURAIS

GOVERNO E ADMINISTRAGCAO PUBLICA

RELAGOES INTERNACIONAIS E POLITICA EXTERNA

COMERCIO EXTERIOR, IMPORTAGCOES E EXPORTAGOES

CIENCIA, TECNOLOGIA E COMUNICACOES

DEFESA, FORGAS ARMADAS, MILITARES E GUERRA
SISTEMA BANCARIO, INSTITUICOES FINANCEIRAS E...

HABITAGAO, INFRA-ESTRUTURA E REFORMA AGRARIA

POLITICAS SOCIAIS

JUDICIARIO, JUSTIGA, CRIMES E VIOLENCIA

TRANSPORTES

IMIGRAGAO

ENERGIA

MEIO-AMBIENTE

EDUCAGAO

TRABALHO, EMPREGO E PREVIDENCIA

AGRICULTURA, PECUARIA E PESCA

SAUDE

DIREITOS CIViS, POLITICOS, LIBERDADES E MINORIAS

MACROECONOMIA

0,00% 5,006 10,00% 15,00% 20,00% 25,00% 30,00% 35,00%

m 2018 m 1988

Fonte: elaboragdo propria.

CONCLUSAO

Este artigo apresentou e discutiu as principais transformagdes da CF de 1988 apés trés décadas
de existéncia, apontando suas principais mudancas em politicas setoriais ao longo do tempo
pela via das ECs, as quais sdo produtos de um cronico processo de emendamento, como des-
tacado por Arantes ¢ Couto (2008a, 2008b).

Os niimeros demonstrados por este artigo evidenciam um aumento considerdvel na quan-
tidade de dispositivos que foram acrescentados na Carta Constitucional, mesmo considerando
aqueles que foram revogados ao longo dos anos.

A CF original, promulgada em 1988, apresentava 1.816 dispositivos. Ao longo dos 30
anos seguintes, sofreu altera¢des provenientes de 105 ECs aprovadas, sendo 99 ECs via PECs
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e seis ECs de Revisdo, representando uma taxa anual de 3,5 emendas. Tais emendas, que tém
capacidade para modificar diversos dispositivos simultaneamente, proporcionaram mudangas
em 872 dispositivos, sendo 58 revogagdes e 406 medidas de adi¢do a CF de 2018. O resultado
dessas agdes é externalizado no aumento de mais de 20% da Carta Magna em 2018, consti-
tuindo 2.222 dispositivos.

Tais mudancgas na CF, sobretudo aquelas direcionadas para a policy, promovendo a
inclusdo de politicas ptblicas especificas no texto constitucional, para além de reformas
estruturais da polity, das normas e regras do jogo e da estruturacdo dos poderes e dos direi-
tos civis e politicos, evidenciam ser de extrema importancia para os estudos da agenda
governamental olhar para a CF como sendo um l6cus de formagio da agenda, formula-
c¢do de politicas e de defesa de prioridades de governos. As mudancas na Constituicdo via
E.Cs sdo impulsionadas, por um lado, pela necessidade de atualizar a Carta Constitucional
para evitar inconstitucionalidades julgadas pelo Poder Judicidrio. Nesses casos, a dinimica
das politicas publicas pode ser evidenciada pelo crescimento e queda na atencéo de seto-
res estruturais, tais como as inimeras mudangas promovidas em “governo e administracdo
pablica” (+3%), em “justica e sistemas de justica” (+2,2%) e em “sistema bancdrio, insti-
tui¢des financeiras e comércio interno” (-1,5%).

Por outro lado, as emendas ndo sdo utilizadas apenas para modernizagdo do aparato nor-
mativo e das estruturas do Estado, de seus poderes ou da economia. Conforme demonstrado
nas andlises, o emendamento é marcado, também, pela inser¢do de agendas de governo no
corpo constitucional, conduzindo temas e assuntos presentes nos planos de governo por meio
de mudancas constitucionais. Essa forma de atuacdo, via emendas constitucionais e ndo via
aprovacdo no campo infraconstitucional, visa garantir a maior permanéncia de alguns temas,
tornando-os politicas de Estado, e ndo de governo. Isso ocorre devido & maior dificuldade de
modifica¢do da Constituicdo quando comparada as mudangas de leis, por exemplo (Couto &
Arantes, 2000).

Exemplos dessas inser¢des podem ser notados em diversas politicas setoriais, com des-
taque para as politicas de cultura, esporte e lazer (+1,4%), ganhando maior expressividade
no corpo da CF em 2018, quando comparado ao texto original da CF de 1988, assim como
ocorreu com os setores da educacio (+0,3), sadde (+0,2) e das politicas sociais (+0,2). O
aumento proporcional na incidéncia de determinadas politicas ptiblicas no corpo da Cons-
titui¢do é marcado pela inser¢do das agendas de governos eleitos que optaram por garantir a
permanéncia desses temas para além de seus mandatos, atuando na estera constitucional ao
invés da infraconstitucional.

A despeito de essas reformas constitucionais estarem diluidas no tempo, conforme
explanado anteriormente, a Carta Magna apresenta uma taxa média anual de 3,5 emendas,
corroborando a ideia segundo a qual quanto mais uma Constitui¢do tende a lidar com poli-
ticas publicas, maior ela é. E quanto maior ela é, mais ela obriga governos a governarem por
meio de emendamento constitucional (Arantes & Couto, 2008b). Diante dessa significativa
taxa de emendamento, a Carta de 1988 vem confirmando o seu espectro prolixo quanto as
matérias ali elencadas e flutuantes em relagio as mudangas de politicas setoriais, resultando
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em um desbalanceamento de atencdo despendida quanto as politicas publicas. O artigo
contribui no entendimento da constituinte, fornecendo a literatura uma maior compreen-
sdo sobre o dinamismo das politicas publicas e das incidéncias temdticas na promogio de
politicas publicas a Constituigdo. Os dados analisados trazem a luz a peculiar situacdo expe-
rimentada pela CF de 1988, na qual algumas politicas sdo exortadas, enquanto outras sdo
reprimidas as vontades politicas ao longo dos sucessivos governos, subordinando o seu con-
tetdo as vontades partiddrias e ideoldgicas.
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