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1. Introducao

Um dos tragos mais marcantes da Constituigdo brasileira é a signi-
ficativa incorporac¢do formal de diversos dispositivos que apresentam
caracteristicas de politicas governamentais, com fortes implicagdes sobre
o modus operandi de produ¢ao normativa e sobre a democracia brasileira.

Esse aspecto ¢ defendido por Couto e Arantes (2006), cujos estudos
enfatizam as consequéncias da constitucionaliza¢do sobre a agenda go-
vernamental de politicas publicas, sob o enfoque das estratégias adotadas
pelo Poder Executivo para governar com maiores graus de liberdade.

As pesquisas sobre a Constitui¢do concentraram-se predominantemen-
te na analise do contetdo e da evolu¢io do texto, bem como em estudos
de caso sobre as reformas consideradas mais importantes (MELO, 2002;
COUTO; ARANTES, 2006; SOUZA, 2008; SILVA, 2009), especialmente
aquelas reformas iniciadas e/ou capitaneadas pelo Executivo. No entanto,
ainda carece de maior aprofundamento o estudo do perfil das propostas
de emenda a Constitui¢do (PECs), colocando-se em evidéncia a agenda de

reformas constitucionais e a influéncia dos agentes iniciadores, sob a pers-
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pectiva de as PECs serem canais vidveis para maior exposigdo e vincula¢ao
ao publico eleitor. Em outras palavras: a PEC pode atingir um publico,
mais ou menos delimitado, e esse foco é importante para alcangar objetivos
eleitorais, que podem estar ligados a reelei¢do ou a busca de outros cargos.

Chamou-nos a atengdo para esse tema o fato de que, desde 1995,
o fluxo de PECs aumentou de maneira significativa, ndo apenas sob o
impeto da apresentacio das primeiras reformas do governo FHC, mas,
de forma inequivoca, por meio da iniciativa dos parlamentares'. Mesmo
diante da complicada agenda legislativa, frequentemente tomada pela
discussdo de medidas provisorias e outros expedientes regimentais, tal
ritmo de apresentagio de PECs ndo sofreu diminuicéo.

Embora pesquisas apontem que as praticas legislativas do Congresso
se concentram mais em demandas gerais (RICCI, 2003), a pratica tem
demonstrado que as caracteristicas intrinsecas da nossa Constituigao tém
deixado o campo decisério aberto, permitindo aos parlamentares recorrer
ao emendamento constitucional como forma de deixar suas marcas em va-
rias matérias, inclusive no que concerne as politicas publicas. A dindmica
da produgdo legislativa no Congresso Nacional brasileiro tem caracteris-
ticas proprias, pois ndo apresenta tendéncia paroquial, especialmente no
sentido atribuido pela literatura norte-americana (MAYHEW, 1974). Com
um ambiente de apresentacao dos projetos menos afetado por esse efeito,
acabam-se aplicando os efeitos de carater distributivista a vincula¢des do
ponto de vista das amplas corporagdes (servidores publicos, categorias
profissionais especificas etc.), dos setores econdmicos ou de grupos de
interesse difusos, mas que gerem possibilidades de construcéo positiva da
imagem do parlamentar (aposentados, trabalhadores rurais etc.). Nesse
sentido, torna-se mais importante a conexao eleitoral analisada por meio
da intermediagdo dos grupos de interesse (LOHMAN, 1998).

Dada essa particularidade, julgamos que, em torno de cada PEC, se
constroi um contexto especifico, no qual, a excecido das propostas do
Executivo, os matizes partidarios ficam menos observaveis, deixando
um espago relevante para a atuagdo dos parlamentares, que enxergam
oportunidades de ganhos politico-eleitorais (ARNOLD, 1991; AMES,
1995)°. Ainda com rela¢do a esse contexto especifico, ndio podemos
deixar de chamar a aten¢do para a imensa agenda de votagdes, cuja

! Recente Levantamento revelou que existem mais de 396 PECs tramitando no Senado
Federal, e isso ndo deixa de surpreender, tendo em vista a natureza do processo de emen-
damento, dadas as caracteristicas de uma Carta Magna (JORNAL DO SENADO, 2009).

* Legisladores sabem que os cidaddos nao sdo igualmente interessados na resolugdo
de conflitos politicos especificos. Alguns possuem intensas preferéncias no tocante a um
determinado problema politico, sabem o que o Congresso esta fazendo a respeito e comu-
nicam claramente suas preferéncias aos seus representantes.
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complexidade impde grande dificuldade nas a¢des de coordenacio das
liderangas partidarias.

Desse modo, o presente artigo busca analisar a dinimica das emendas
constitucionais, investigando as motivagdes das propostas de alteracdo da
Constitui¢do. Pretende-se responder a algumas perguntas: como carac-
terizar uma proposta oriunda do Executivo, da Camara ou do Senado? E
possivel observar similaridades ou diferencas? E possivel inferir alguma
motivagao eleitoral ou alguma influéncia do Poder Executivo também
sobre as PECs de iniciativa do Congresso? Como o processo legislativo
transcorre durante o mandato dos Presidentes, uma vez que cada legis-
latura apresenta uma nova composicao de interesses?

Um aspecto importante acerca das PECs é que sua tramitagio torna
a relagdo bicameral simétrica (LLANOS; NOLTE, 2003), uma vez que a
Casa de origem nao necessariamente aprova ou reprova as mudangas da
Casa revisora, tal como ocorre nos demais projetos de lei’. Esse aspecto
recoloca o Senado Federal como locus igualmente importante, merecen-
do, assim, um tratamento mais adequado na construgdo dos dados e na
elaboragdo das hipoteses.

Portanto, procuraremos verificar empiricamente uma agenda constitu-
cional mais ampla, incorporando na analise propostas de emenda a Cons-
tituicdo que foram aprovadas em pelo menos uma das Casas Legislativas.
Nossa inten¢éo ndo sera apenas buscar a convergéncia com o argumento da
constitucionalizagdo de politicas piblicas, mas também compreender como
as escolhas estratégias dos parlamentares e outros aspectos repercutem

sobre as chances de ocorrerem alteracdes na Constituicido Federal brasileira.
2. Parametros de analise

Para esta pesquisa foram selecionadas todas as PECs aprovadas nas
Casas de origem, ou seja, aprovadas onde foram primeiramente apre-
sentadas, até 2009. Nossa preocupacdo ndo foi a conversdo da proposta
em emenda constitucional, mas a sele¢io de um conjunto de dados que
possibilitasse a compreensdo do processo legislativo e da agenda consti-
tucional de cada Casa do Congresso. Até o ano de 2009, foram recolhidos
dados de 111 PECs. Tais dados revelam diferengas marcantes entre os
atores politicos que iniciaram a proposta e entre os periodos em que
foram apresentadas e aprovadas as PECs, conforme podemos observar
nos Grificos 1 e 2, a seguir:

® A assimetria do bicameralismo brasileiro fica evidente na discussio de projetos de lei
oriundos do governo, os quais, pelas regras constitucionais, sao analisados inicialmente na
Cémara dos Deputados. Esta Casa, portanto, tem o poder final de decisdo sobre as mudangas
propostas no ambito do Senado.
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Grafico 1
Composicao da Agenda — APRESENTACAO de PECs na 12 Casa
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Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal.
Grafico 2
Composicao da Agenda — APROVACAO de PECs na 12 Casa
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Fonte: Camara dos Deputados e Senado Federal.

A composi¢ao dessas informacdes estimula-
-nos a investigar quais caracteristicas das PECs
podem distingui-las pela titularidade (Executi-
vo, Camara ou Senado) e quais melhor definem
a agenda legislativa constitucional durante os
periodos dos governos FHC e Lula.

Desse modo, recorreremos a construgao de
modelos estimados por técnica de méxima ve-
rossimilhanca, sendo as variaveis dependentes
modeladas seguindo-se uma distribuicao logit,
ou seja, construidos por meio de Regressao
Logistica. Essa técnica estatistica ¢ utilizada para
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prever a probabilidade de ocorréncia de um
evento, em fun¢ido do relacionamento entre esse
evento e um ou mais preditores. Ela possibilita
a previsao de um resultado discreto com base
em um conjunto de varidveis métricas, ndo mé-

tricas, dicotbmicas ou uma combinacdo delas’.

* A Regressdo Logistica tem a vantagem de ser mais
flexivel do que as outras técnicas estatisticas porque nao
requer que as variaveis preditoras possuam distribuicao
normal, mantenham relacionamento linear com a varidvel
dependente ou que haja homogeneidade de variancia dentro
de cada grupo da variavel dependente.



Para aplicar a Regressao Logistica, devere-
mos calcular as probabilidades associadas da
perspectiva de quem propde, ou seja, quanto
ao fato de ser ou ndo de iniciativa de determi-
nado agente (Executivo, CAmara, etc.) ou de ter
participado de determinado periodo (governo
FHC ou Lula). EXECUTIVO serd uma variavel
dicotomica (dummy) que indica se a PEC foi
de iniciativa do Executivo, assumindo valor
“1”. Caso contrario, atribui-se a variavel o valor
“zero”. Os mesmos pardmetros serdo utilizados
para a construgio das varidveis CAMARA
e SENADO. Pressupde-se que cada Casa do
Legislativo é um ator que se caracteriza por
escolhas coletivas e que tem como tarefa prin-
cipal alocar beneficios em forma de politicas
(LEMOS, 2001), as quais estariam também
contempladas no texto constitucional. FHC e
LULA serdo variaveis dependentes que indicam
se a PEC foi apresentada e aprovada na Casa de
origem durante o periodo dos referidos gover-
nos. Nesse caso, assumiriam valor “1”. Note-se
que optamos por observar os efeitos dentro
de um mesmo periodo de influéncia, para um
mesmo Presidente da Republica, deixando
de lado aquelas proposi¢cdes que “nasceram”
em um governo e foram aprovadas em outro.
Entendemos que esse corte é importante para
observarmos padroes.

Essa distingdo entre origem e periodo nos
parece relevante. Pela origem, queremos per-
ceber se é possivel observar uma “identidade”
de quem aprova; pelo periodo, verificar se as
diferentes coalizdes partidarias que moldam
cada legislatura também introduzem formas
alternativas para compor a agenda de reformas
constitucionais, assim como outros fatores que
podem ser inferidos com base nos resultados
do modelo.

Para a nossa pesquisa, selecionamos vari-
4veis independentes, sob trés perspectivas: (i)
caracteristicas preliminares da PEC; (ii) proces-

so legislativo e (iii) influéncias sobre a agenda’.
As caracteristicas preliminares da PEC fazem
referéncia a alguns pressupostos que sdo im-
portantes na elaborac¢do e na apresentacgdo das
propostas, tais como a area tematica, o grau de
complexidade e os objetivos a serem atingidos.
Com relagdo ao processo legislativo, as variaveis
estdo relacionadas ao modo de tramitacao e de
avaliagdo em plendrio. Por fim, queremos dizer
por “influéncias sobre a agenda” aspectos do
contexto politico e eleitoral que poderiam afetar
a apresentagio e/ou aprova¢do da PEC. Como
varidveis intervenientes sobre a agenda de
mudanga constitucional, selecionamos aquelas
que, no nosso entendimento, podem refletir as
estratégias dos atores relativamente a aprovagao
de suas proposi¢des e, consequentemente, dos
seus objetivos, estejam estes relacionados aos
resultados das matérias legislativas, estejam
relacionados ao sucesso eleitoral.

2.1. Caracteristicas preliminares das PECs

Com relagdo as caracteristicas que antece-
dem a apresenta¢do da PEC, selecionamos cinco
variaveis. DISPOSITIVOS indica o niimero de
artigos, incisos, paragrafos e alineas do texto
da PEC. Supde-se que, quanto mais detalhado,
maiores serdo as chances de surgirem pontos de
veto, dificultando em ultima instancia a forma-
¢d0 da maioria necessaria para a apresentacao.
A variavel DURACAO, de natureza dicotomica,
informa se a PEC introduz mudangas perma-
nentes na Constitui¢do (valor “1”) ou mudan-
¢as transitdrias, com “data de validade” (valor

* Inspiraram-nos Maltzman e Shipan (2008), que
introduziram uma forma interessante de estudar os
mecanismos de construgdo legal, valorizando aspectos
relativos a caracteristicas intrinsecas das leis, as diferengas
de postura e percepgao entre as Casas Legislativas, bem
como a periodizagdo da analise. Obviamente, tratamos de
objetos, contextos e abordagens particulares e aplicados
ao caso brasileiro.
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“zero”). Parte-se da hipdtese de que mudancas transitorias podem alcancar
mais facilmente a formacio da maioria para a aprovagio da proposta.
As duas variaveis a seguir sdo importantes para distinguir a escolha de
quem propde e aprova. Interessa-nos saber se as escolhas estdo pautadas
sob o signo da constitucionalizagao das politicas publicas ou se também
visam a atingir resultados com viés distributivista. Pretende-se verificar a
qualidade da agenda de reformas do Executivo e do Congresso. A variavel
POL-PUB, também dicotdémica, assume valor “1” quando indica que o
texto da PEC toca ou entra em detalhes acerca de questdes a respeito
de gestdo, distribui¢ao de recursos, arrecadagio, reparti¢ao, defini¢do
de responsabilidades ou de desenho de politicas. A hipdtese é a de que
a onda de reformas deu inicio a modus operandi proprio, trazendo para
o Ambito constitucional debates tipicamente relacionados a projetos de
lei infraconstitucionais. DISTRIBUTIVA ¢ a variavel dicotdmica que
indica se a PEC adota, com nitidez, um ptblico alvo e se tem potencial
para ser revertida em ganhos eleitorais. Pretende-se investigar se a “onda
reformista” propagou a adogao de estratégias distributivistas na agenda
de debates constitucionais. Para esta classificagdo, nos nos valeremos do
conceito de Wilson (1974), que classifica como distributiva a politica que
produz beneficios concentrados e custos difusos, acrescentando-se, ainda,
a ideia de um possivel beneficio eleitoral que a proposta possa auferir.
Significa dizer que determinada PEC pode ter um texto que favoreca
um segmento especifico, mas relevante, da sociedade, ou mesmo outros
segmentos politicos que facam parte do campo eleitoral e nele interfiram
(AMES, 1995; LEONI; PEREIRA; RENNO, 2004), tais como prefeitos e
vereadores®. Para testar essa variével, toma-se como ponto de partida a
motiva¢do do parlamentar, seja sua reeleicao (LEMOS, 2001), seja nova
elei¢do, para cargo politico diferente. E também importante ressaltar que,
na esfera constitucional, ha espago para beneficios mais concentrados que
também extrapolam a esfera das politicas publicas stricto sensu, como
no campo dos direitos e das garantias e no da organizacdo dos Poderes.
Por fim, como caracteristica preliminar, é importante avaliar até que
ponto a proposi¢do podera contar com apoio da base de sustentagdo do

¢ Testar essa hipotese é importante, tendo em vista os crescentes indicios de que pode
estar havendo efeitos distributivistas na agenda constitucional. Por exemplo, no jornal
Folha de Sio Paulo de 11/3/2010, foi publicada a seguinte nota: “A pedido do governo, a
Camara paralisard a votagdo de emendas constitucionais por 20 dias. E reagio a presenca
de manifestantes que, aproveitando-se da proximidade das elei¢des, pressionam deputados
pela aprovagao de temas que oneram a Unido. A sugestdo do lider do governo, Candido
Vaccarezza (PT-SP), era suspender o debate até outubro. (...) Seu temor é que congressistas
aprovem textos invidveis para o governo apenas para agradar aos eleitores. ‘A Constituigao
esta sendo banalizada, disse Vaccarezza. Ontem, na reunido de lideres, o presidente da Ca-
mara, Michel Temer (PMDB-SP), apresentou contraproposta de paralisar as votagdes por 20
dias e obteve o apoio da maioria dos lideres. Hoje ha 420 emendas tramitando na Camara”
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agente iniciador da proposta. BASE seria a variavel proposta, configu-
rando-se como a percentagem de cadeiras na Camara dos Deputados ou
no Senado Federal ocupadas por partidos que representam a base de que
faz parte o autor da PEC. Se for de iniciativa do Executivo, considera-se o
percentual da bancada da base parlamentar na Casa de origem. O mesmo
critério vale para o parlamentar que dela faz parte. Do contrario, se o
parlamentar néo fizer parte da base de apoio ao governo, considera-se o
percentual restante da Casa de origem, grosso modo, a oposi¢ao.

2.2. Processo legislativo

Propomos duas variaveis basicas para compor o quadro do pro-
cesso legislativo. A primeira: TRAMITACAO. Consideramos o tempo
de tramitagdo um indicador da articulagdo dentro da Casa de origem,
demonstrando a velocidade da conformagdo da maioria e do encaixe da
matéria na agenda legislativa. Essa varidvel representaria o niimero de
meses de tramita¢do da PEC na Camara ou no Senado, calculado a partir
da data de apresentagdo da proposta até a data da aprovagdo na Casa de
origem. A outra varidvel ¢ VOTACAO, partindo-se do pressuposto de
que, quanto maior o entendimento da Cdmara ou do Senado acerca de
uma PEC, maior serd a percentagem de votos que supere o quérum de
aprovac¢do. De maneira mais refinada, no caso de uma PEC de iniciativa do
governo, esse percentual pode indicar a habilidade deste em construir sua
maioria e aproximar seus interesses ao do Congresso (no caso especifico,
ao da Camara). O percentual de votos que supera o quérum de 3/5 para
a aprovagdo da PEC ¢ o resultado do seguinte calculo:

(Votos 1° _turno +Votos 2° turnoy
211 (%

quorum

Sendo quérum Cémara = 308 e
quérum Senado = 49

2.3. Influéncia sobre a agenda

As variaveis foram escolhidas com base na diferenciacio entre estra-
tégias de apresentagdo e de aprovagdo da proposta. Essa distingdo entre
dois periodos é importante para definir como se configura a agenda de
tramitacao e de negociagio no interior de cada Casa.

Como variaveis vinculadas ao periodo de apresentacdo da PEC,
sugerimos POP_INICIO, PRIMEIRO_ANO, ELEICAO1 e ELEICAO2.
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POP_INICIO representa o percentual que
reflete avaliagdo 6tima do Presidente da Re-
publica, coletado pelo Instituto Datafolha’, no
momento da apresentagdo da PEC na Casa de
origem. Parte-se da hipdtese de que o Presidente
avalia sua popularidade antes de apresentar uma
proposta de reforma, independentemente do
ano do mandato. Com relagdo aos parlamen-
tares, procuramos observar se a popularidade
do Presidente é ou nédo elemento catalisador
para apresentacdo de PECs. A popularidade é
interessante indicador no trabalho de Pereira e
Rennd (2007), o qual deixa claro que Presidentes
populares e diretamente envolvidos no processo
eleitoral aumentam as chances de reelei¢do de
seus aliados. No caso desta pesquisa, tentaremos
verificar se a perspectiva de sucesso eleitoral se
enquadra também no processo de emendamento
constitucional. PRIMEIRO_ANO é uma variavel
dicotdmica que indica se o ano de apresentagao
da PEC coincide com o primeiro ano de manda-
to do Presidente da Republica. A fundamentagiao
dessa variavel é a de que o Presidente da Repu-
blica, no seu primeiro ano de mandato, possui
maior liberdade em apresentar propostas de
reforma constitucional, amparado na legitimi-
dade de sua aprovagdo nas urnas. Com relacio
aos parlamentares, a intengdo é verificar se o
primeiro ano de mandato surge como periodo
indicativo de que eles fazem uso para aprovarem
modificacdes constitucionais. ELEICAO1 é uma
dummy que visa controlar a chance de uma
PEC ser apresentada em ano de elei¢do para
Presidente, Governador, Senador, Deputado
Federal e Deputado Estadual/Distrital. Nesse
caso, assume o valor “1”. Com ela, pretende-se
observar se a apresentagdo da PEC esta ou ndo

7 As pesquisas ndo sdo mensais e nem sempre coincidem
com os periodos de apresentagao ou aprovagao das PECs em
andlise. Desse modo, primeiramente, procedemos a interpo-
lagdo a fim de preencher os dados ausentes, para, em seguida,
atribuirmos os valores com base nos periodos especificados.
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relacionada a algum tipo de estratégia ligada as
elei¢des, ou seja, se hd alguma conexao eleitoral.
ELEICAQ2 é uma variavel semelhante a anterior,
mas abordando a influéncia das elei¢des muni-
cipais sobre a apresentagdo das PECs.

Relativamente as variaveis que influenciam a
agenda no momento da aprovacéo, poucas dife-
rengas se estabelecem, além do fato da mudanca
da forma de controle (que retrata o periodo final
da PEC). POP_FIM representa o percentual
que reflete avaliacdo 6tima do Presidente da
Republica, coletado pelo Instituto Datafolha,
no momento da aprovagio da PEC na Casa de
origem, partindo-se do principio de que o peso
do apoio popular do Presidente influencia a
aprovac¢do da PEC. Resta saber como as inicia-
tivas dos parlamentares se comportam diante de
tal apoio. ELEICAQ3 é variével dicotdmica que
indica se a PEC foi aprovada em ano de elei¢do
para Presidente, Governador, Senador, Depu-
tado Federal e Deputado Estadual/Distrital,
assumindo, nesse caso, o valor “1”. Pretende-se
investigar se o processo legislativo da PEC ¢ ou
néo influenciado pela proximidade dessas elei-
¢Oes. Por fim, para controlar se a proximidade
de elei¢des municipais influencia o processo
legislativo da PEC, sugerimos a variavel ELEI-
CAO4, também dicotomica, assumindo valor
“1” quando a proposta for aprovada em ano de
eleicdes municipais.

2.4. Construcao dos modelos

Formularemos quatro modelos para cada
variavel dependente que interessa estudar.
Primeiramente teremos como variavel de con-
trole POL-PUB, a partir da qual avaliaremos
o periodo de apresentacio e, em seguida, o de
aprovacio. Os outros dois modelos serdo deriva-
dos a partir da variavel de controle DISTRIBU-
TIVA, também por meio das duas perspectivas,
apresentagio e aprovagdo das PECs. Com esses



modelos, pretende-se avaliar o nivel de adesao
dos atores politicos a tendéncia de constitucio-
nalizacdo de politicas puablicas ou a propostas
de cunho distributivista, e como isso se daria

em termos estratégico-eleitorais.
3. Analise dos resultados

Os dados utilizados para a analise foram
coletados nos sites da Camara dos Deputados
e do Senado Federal, bem como no do Insti-
tuto Datafolha. Cada PEC aprovada na Casa
de origem representa uma unidade de andlise.
E importante ressaltar que, neste momento,
ndo faz parte da nossa preocupagio se deter-

minada PEC foi aprovada na Casa de origem
e reprovada na Casa seguinte. A importancia
¢ dada, na pesquisa, a como as decisdes estdo
sendo tomadas nas Casas em que as propostas

sdo iniciadas.

3.1. 0s modelos aplicados as iniciativas do
Executivo

Os resultados das regressdes aplicadas as
emendas constitucionais de autoria do Poder
Executivo estao descritos na Tabela 1.

Observamos que os modelos apresentam
melhor ajuste quando a interagdo ocorre com
base na variavel de controle relativa & consti-

Tabela 1 - PECs originadas no EXECUTIVO (Modelos Logit)

Modelos
1 2 3 4

Caracteristicas preliminares

Duragao 3,210%* 2,009* 0,575 0,827

Dispositivos 0,039* 0,068** 0,066** 0,093***

POL-PUB 6,517+ 3,696

Distributivas -2,462%* -0,888

Base 12,592%* 5,106 7,118* 5,067*
Processo legislativo

Votagao -13,239%%* -14,601%%* -6,860 -11,219**

Tramitagdo -0,147** -0,180** -0,185%** -0,218%**
Influéncia sobre a agenda

Primeiro_Ano -2,977 0,205

Pop_Inicio 0,040 0,054*

Eleigdol -1,729 -2,052

Elei¢ao2 -4,431* -0,153

Pop_Fim -0,031* -0,023

Elei¢do3 -0,780 -2,093**

Eleicao4 -1,466 -2,185%*

Constante -11,145 -2,996 -4,677 0,323
Pseudo R* (Nagelkerke) 0,746 0,719 0,624 0,623
Chi quadrado 38,958 43,490 54,986 55,170

Nota: N=111 (PECs). Significativo em : ¥<,10 **<,05 *** < ,01
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tucionalizagdo de politicas publicas (POL-PUB), seja no momento da
apresentacao, seja no da aprovagao. O resultado confirma a tendéncia do
Executivo de atuar sobre o texto constitucional para assegurar governa-
bilidade, implementar parte de suas plataformas de governo e produzir
politicas publicas, o que corrobora os resultados encontrados na literatura
(COUTO; ARANTES, 2006; SOUZA, 2008; SILVA, 2009).

As caracteristicas das PECs originadas do Executivo indicam textos que
buscam modificagdo permanente na Constituicdo e com maior riqueza de
detalhes, aspectos esses que agregam a postura ativista a produco de poli-
ticas publicas. Como se esperava, a importancia de uma base parlamentar
foi consistente, bem como uma maior velocidade na tramitagdo. Detalhe
interessante e condizente com os resultados acima descritos é a tendéncia
significativa de votagdes bem apertadas para a aprovagdo das propostas,
indicando temas menos palatéveis as preferéncias dos parlamentares.

E importante notar que as propostas do Executivo ndo apresentaram
estratégias do tipo distributivista. Ao contrario, como se observa no Modelo
3 (ver Tabela 1), o coeficiente apresenta significancia importante no sentido
de rechacar qualquer tipo de proposta dessa natureza. Naturalmente, o
Executivo é uma enorme vitrine, e o risco dessa estratégia ficaria evidente.
Ademais, sinais negativos dos coeficientes das variaveis da agenda indicam
nao vinculagao das PECs do Executivo com o ciclo de elei¢des. A popula-
ridade do Presidente ndo foi uma varidvel que conseguisse explicar com
significancia as PECs desse Poder da Republica, embora os sinais indiquem
algum desgaste de popularidade entre o inicio e o fim da tramitagao.

3.2. 0s modelos aplicados as iniciativas da Camara

Ao contrario do que ocorre com o Executivo, as iniciativas de PEC da
Camara refletem com mais nitidez uma conexao com o ciclo de elei¢des
municipais. Isso fica reforcado quando controlamos os modelos pelas
variaveis ELEICAO2 e DISTRIBUTIVAS.

As votacoes também refletiram resultados estreitos com relagdo ao
quérum minimo, indicando o maior esfor¢o em torno da aprovagédo
das PECs na Camara. Ressalte-se que os resultados quanto as votagdes
foram semelhantes aos do Executivo, embora as razdes sejam diferen-
tes. Enquanto o quérum para o Executivo é dificil pelos sinais adversos
que suas propostas podem demonstrar aos eleitores, o quérum para a
Cémara ¢ apertado tendo em vista que a coordenacdo entre os autores
e 0s que passaram a se interessar pelas propostas é mais complexa, com
participacdo menos articulada dos lideres. Isso fica comprovado pela
variavel TRAMITACAO, que mostra ser mais extenso o periodo de
permanéncia na Casa.
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Tabela 2 - PECs originadas na CAMARA (Modelos Logit)

Modelos
1 2 3 4

Caracteristicas preliminares

Duragao 2,324 1,985 2,927 1,917*

Dispositivos -0,005 -0,010 -0,004 -0,008

POL-PUB 0,123 0,260

Distributivas 1,559%* 0,904

Base -3,337** -2,732* -3,315%* -2,531%
Processo legislativo

Votagao -5,046 -7,635%* -5,976 -8,841%*

Tramitagdo 0,040*** 0,048*** 0,040*** 0,048***
Influéncia sobre a agenda

Primeiro_Ano 3,292%* 4,104**

Pop_Inicio 0,014 0,000

Elei¢aol -0,112 -0,268

Elei¢ao2 3,705** 4,524*%*

Pop_Fim -0,063**¢* -0,058**

Elei¢do3 -0,580 -0,834

Eleigao4 1,106 0,724

Constante -5,437** 0,431 -6,590 0,429
Pseudo R* (Nagelkerke) 0,400 0,418 0,455 0,433
Chi quadrado 80,470 78,786 75,106 77,247

Nota: N=111 (PECs). Significativo em : *<,10 **<,05 *** <,01

Outro aspecto que chamou a ateng¢io foi a
base de apoio parlamentar. O sinal negativo de
BASE indica a tendéncia de propostas surgidas
nas oposi¢oes apresentarem maior probabili-
dade de sucesso na Camara, descolando-se, a
principio, do raio de influéncia do Executivo.
Tal aspecto também pode ser observado pela
tendéncia de popularidade menor do Presidente
(POP_FIM) sobre as votagdes.

3.3. 0s modelos aplicados as iniciativas do
Senado

Os modelos aplicados as PECs originadas no
Senado tiveram pouco poder de explicagdo. Des-
taca-se a op¢ao por mudangas transitorias e de

menor complexidade sobre a Constitui¢do, bem
como margens mais amplas de votos acima do
quérum de aprovagao (talvez em face do menor
nimero de pontos de veto), o que pode indicar
maior preocupagdo por textos que convirjam
mais facilmente para a formagdo de maiorias.
Ressalte-se que foi possivel extrair resul-
tados significantes de que as PECs originadas
no Senado nio apresentaram um padrdo, nem
vinculado a politicas publicas, nem conclusivo
quanto a critérios distributivistas. Isso pode ser
indicativo de que o Senado ainda apresenta uma
tradi¢do de modificagdo em dreas tipicamente
constitucionais (definicdo do Estado, direitos
individuais, participa¢do politica, regras do
jogo, etc.). Por fim, os dados coletados revelam
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Tabela 3 - PECs originadas no SENADO (Modelos Logit)

Modelos
1 2 3 4

Caracteristicas preliminares

Duragao -1,227% -1,645%* -0,418 -0,454

Dispositivos -0,025 -0,039** -0,029* -0,041**

POL-PUB -1,758%*%* -2,275%%*

Distributivas 0,158 -0,043

Base 0,116 0,118 0,955 0,788
Processo legislativo

Votagao 8,283 11,740** 5,574** 7,490**

Tramitacdo -0,008 -0,016 -0,003 -0,010
Influéncia sobre a agenda

Primeiro_Ano -1,033 -1,059

Pop_Inicio -0,031 -0,040**

Eleigaol 0,500 0,674

Eleicdo2 -0,994 -1,096

Pop_Fim 0,037** 0,024*

Eleicdo3 1,111* 1,188**

Eleigao4 -0,335 0,058

Constante 2,834** -0,186 1,427 -1,758
Pseudo R* (Nagelkerke) 0,369 0,410 0,259 0,249
Chi quadrado 114,400 109,689 126,423 127,239

Nota: N=111 (PECs). Significativo em : *<,10 **<,05 ** <,01

maiores chances de o Senado aprovar PECs em
anos de elei¢cdo para renovagido de sua legisla-
tura, o que permite inferir possivel tentativa de
demonstragao de ativismo e dinamismo perante
os eleitores.

3.4. 0s modelos aplicados ao periodo do
governo FHC

O ativismo para as reformas constitucio-
nais foi marca do periodo FHC. No entanto,
de acordo com os pardmetros escolhidos nesta
pesquisa, poucos padrdes foram observados.

Verificou-se que pertencer a uma coligagdo
majoritaria foi uma caracteristica significante

em todos os modelos, indicando ndo apenas o
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forte controle da agenda pelo Executivo, como
também a pouca adesao das Casas Legislativas
a propostas oriundas da oposi¢do. A esse as-
pecto se soma o periodo curto de tramitagio,
igualmente significante em todos os modelos.
Nenhuma informagao consistente pode ser in-
ferida quanto a constitucionalizagao de politicas
publicas ou ao uso distributivista das PECs.
Nio obstante, podemos inferir que ocorreu
maior diversidade de contetido nas matérias
submetidas a avalia¢do do Congresso, especial-
mente pelo fato de que as propostas do Execu-
tivo se somaram as de iniciativa de deputados
e de senadores. Com relagao ao periodo de
construgao da agenda, a apresentagdo de PECs
durante o ano de elei¢cdes presidenciais e de
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Tabela 4 - PECs apresentadas e aprovadas
durante o periodo do governo FHC

Modelos
1 2 3 4

Caracteristicas preliminares

Duragdo -0,181 0,234 -0,234 0,004

Dispositivos 0,003 0,004 0,002 0,001

POL-PUB -0,052 0,152

Distributivas -0,273 -0,669

Base 3,261* 2,697** 3,207*** 2,352*
Processo legislativo

Votagéo 1,702 -1,383 1,882 -0,760

Tramitagdo -0,029*** -0,028** -0,029** -0,027**
Influéncia sobre a agenda

Primeiro_Ano -0,444 -0,469

Pop_Inicio -0,024 -0,023

Eleicaol -1,813* -1,858**

Eleigao2 0,078 0,083

Pop_Fim -0,1270¢* -0,1330¢*

Eleicdo3 -0,350 -0,337

Eleicao4 -1,041 -0,875

Constante -0,052 3,778** 0,023 4,490
Pseudo R? (Nagelkerke) 0,273 0,459 0,276 0,468
Chi quadrado 127,729 106,403 127,462 47,798
Nota: N=111 (PECs). Significativo em : *<,10 **<,05 ** <,01

Grafico 3
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Grafico 4
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troca de legislatura foi uma estratégia evitada
pelos atores politicos (ver Grafico 3). Além
disso, verificou-se que as PECs foram geral-
mente aprovadas durante periodos de queda de
popularidade do Presidente, o que indica possi-
vel desgaste provocado pelo teor das reformas
conduzidas pelo Executivo, bem como reflete

as sucessivas crises que abateram o governo.

3.5. 0s modelos aplicados ao periodo do
governo Lula

E notério que a agenda reformista constitu-
cional foi muito menos dinamica ao longo dos
anos do governo Lula. Nas PECs que tramitaram
exclusivamente durante o periodo Lula, o Execu-
tivo deixou de ser protagonista na condugdo des-
sa agenda, permitindo que as PECs oriundas do
Congresso ampliassem seu espaco de discussao®.

Pelos resultados alcangados, verificamos

que a oposicdo conseguiu aproveitar bem o

* Embora nao tenham surgido tantas PECs oriundas do
Executivo, este nao deixou de influenciar as propostas que
chegaram a discussio, conforme detalha Souza (2008). Nao
obstante, dado o corte metodoldgico da nossa pesquisa, o
conjunto de dados nao captou essa estratégia no contexto
da aprovagao na Casa de origem.
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espaco ndo ocupado pelo Executivo. Os coe-
ficientes da varidvel BASE indicam que a par-
ticipagdo na coalizdo governista ndo foi fator
preponderante para uma PEC bem-sucedida.
Outro resultado interessante é que a tramitagao
dessas PECs, tal como a das do periodo FHC,
foi curta. Pode-se explicar esse efeito pelo maior
numero de propostas aprovadas pelo Senado,
superando a soma das aprovadas pelo Executivo
e pela Camara.

O periodo de Lula revela que, tanto na
apresentacao quanto na aprovagio das PECs,
a popularidade do Presidente foi observada, o
que implica dizer que a agenda constitucional
foi sensivel a situacdo do governo’.

Por fim, os resultados que se mostraram
mais interessantes indicaram que a constitucio-
naliza¢do de politicas, de fato, ndo foi a opgao
desejada quando se observaram estratégias de
apresenta¢do no primeiro ano de mandato ou
em periodos eleitorais (ver Grafico 3).

No entanto, os modelos denotaram forte sig-
nificacdo das eleigdes municipais (ELEICAO3)

° A andlise dos dados atesta essa afirmagéo. Por exem-
plo, das PECs que fazem parte da nossa amostra, a maior
parte foi apresentada ou aprovada fora do periodo da crise
do “mensaldo” (2005-2006).



Tabela 5 - PECs apresentadas e aprovadas
durante o periodo do governo Lula

Modelos
1 2 3 4

Caracteristicas preliminares

Duragao -1,498 -0,295 -0,581 -0,047

Dispositivos -0,001 0,015 -0,007 0,021

POL-PUB -1,594* 0,117

Distributivas 0,864 1,818**

Base -9,643*** -1,437 -7,419* -0,912
Processo legislativo

Votagdo 2,010 0,668 -1,126 -0,449

Tramitagdo -0,039** -0,068*** -0,039** -0,078***
Influéncia sobre a agenda

Primeiro_Ano -0,531 -0,843

Pop_Inicio 0,385*** 0,344*%*

Eleigdol 1,362 1,385

Elei¢ao2 -0,056 -0,242

Pop_Fim 0,229*%* 0,255*%*

Elei¢do3 2,709* 2,4627*

Eleicao4 0,764 0,192

Constante -7,397*4%* -8,850*** -8,104** -10,2714%*
Pseudo R? (Nagelkerke) 0,636 0,577 0,613 0,614
Chi quadrado 59,697 65,660 57,051 57,153

Nota: N=111 (PECs). Significativo em : *<,10 **<,05 *** <,01

como periodo para aprovacio de PECs, apre-
sentando, a0 mesmo tempo, forte ligagdo com
estratégias distributivistas (DISTRIBUTIVA),
ou seja, a associacdo classica de utilizagao da
atividade parlamentar para buscar o sucesso
eleitoral (ver Grafico 4).

4. Consideracdes finais

As emendas constitucionais, especialmente
aquelas que tiveram aprovagao da Casa Legisla-
tiva de origem, apresentam dinamicas proprias,
sustentadas pelos objetivos especificos dos ato-
res envolvidos no processo e influenciadas de

acordo com o locus decisério. Os resultados da
andlise proposta, se ndo foram totalmente con-
clusivos, foram suficientes para destacar que hd
diferengas importantes entre Camara e Senado
na conformagéo da agenda constitucional, bem
como em relagdo ao seu tratamento, apontando
para a relevancia de ressaltar a influéncia do
bicameralismo simétrico nas questdes relativas
a Constitui¢do (especialmente pelo fato de a
condigdo de first mover ficar mitigada). Evi-
dentemente, as posi¢des do Executivo também
se distinguiram das emitidas pelo Congresso
Nacional, ndo apenas no seu padrao intrinseco,

verificado ao longo dos tltimos vinte e seis anos,
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mas também com relacdo a sua influéncia sobre as mudangas constitu-
cionais sob distintas liderangas presidenciais. Obtivemos informagdes
muito interessantes, especialmente no que tange a conexio eleitoral,
demonstrada mais facilmente pelos padrdes apresentados pelas propostas
originadas da Camara, assim como uma tendéncia nada desprezivel de
que, durante o periodo do governo Lula, o Congresso teve sob suas rédeas
a maior parte da agenda de mudangas constitucionais, o que repercutiu,
inclusive, em um uso frequente de estratégias distributivistas.

Foi possivel atestar a forte influéncia exercida pelo formato assumido
pela Constituicdo brasileira sobre a agenda de reformas do Executivo,
especialmente no que se refere ao fendémeno da constitucionaliza¢ao de
politicas publicas, que abriu imensas janelas para uma grande onda de
propostas de emenda a Constituigdo. E importante ressaltar que resultados
acerca de estratégias distributivistas nesse tipo de agenda também foram
observados, o que recoloca em debate possiveis estimulos a orientagdo
particularista do congressista. Entendemos que esses resultados podem
servir de reflexdo para o fato de que as regras do processo legislativo para
o emendamento constitucional, a superposi¢ao de agendas (medidas pro-
visorias, leis ordindrias e complementares, entre outros aspectos proprios
do papel do Congresso) e o perfil da Carta Magna tém permitido aos
parlamentares, no primeiro momento individualmente, e, no segundo,
com a percepg¢do compartilhada pela Casa Legislativa da qual fazem
parte, buscar saidas alternativas para capitalizar suas acoes e decisdes
relativamente a grupos de apoio eleitoral. Nao se podem desprezar o
efeito aprendizagem do Congresso na conjuncéo de suas preferéncias e
os efeitos eleitorais de suas decisdes na esfera constitucional.

A Constitui¢do foi definitivamente trazida para a esfera da compe-
ticdo politica. A despeito das diferencas na forma¢ao de maiorias e do
processo legislativo, parece ocorrer uma aproximagio entre as logicas
parlamentares aplicadas a legislacao ordinaria e aquelas aplicadas a
ordem constitucional.
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