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Resumo

Este trabalho tem por finalidade realizar uma analise da tramitacdo dos projetos honorificos no
Senado Federal, englobando os projetos de lei de iniciativa de senadores (PLS). A analise abrange
dados da 522 a 552 Legislaturas, periodo que compreende os anos de 2003 a 2018. Busca-se preencher
uma lacuna na producéo bibliografica sobre o processo de tramitacdo dessas proposi¢ées no Senado
Federal, realizando uma anélise descritiva (quantitativa e qualitativa) da produgdo de projetos
honorificos na Camara Alta.

Palavras-chave: Projetos honorificos. Produgdo legislativa. Senado.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: D1A4D76D00327107

CONSULTE EM http: =nado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.163562/2019-53

Overview of honorific bills in the Federal Senate

Abstract

The purpose of this paper is to examine the legislative process of honorific bills in the Federal Senate,
comprehending bills proposed by senators (PLS). The analysis covers data from the 52nd to the 55th
Legislatures, which corresponds to the period from 2003 to 2018. We seek to fill a gap in the literature
on the legislative process of honorific bills within the Federal Senate, by performing a descriptive
analysis (quantitative and qualitative) of the production of honorific bills in the Upper House.
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1 Introducéo

Ao discorrer sobre os requisitos que devem ser observados na elaboragdo legislativa,
Montesquieu (2004, p. 624), em sua consagrada obra “Do Espirito das Leis” assinalou que “as leis
inuteis enfraquecem as leis necessarias”. Trata-se de uma relevante referéncia histérica, por assinalar,
ainda no ano de 1748, o dever de apreciacdo minuciosa da qualidade da norma juridica.

Desde entdo, o tema das leis indteis tem sido tratado com diferentes abordagens, tanto no
ambito da ciéncia politica quanto do direito. Nesse sentido, os projetos honorificos sdo objeto de
criticas veementes por inflarem a ordem juridica com leis indteis e consumirem o tempo no qual o
Parlamento se retine em sessdes deliberativas.

Nesse campo de ideias, este trabalho tem por finalidade entender o tramite dos projetos
honorificos no Senado Federal, verificando se ha influéncias negativas desses projetos na atividade
legislativa.

Sob o ponto de vista da literatura produzida, examinaremos o carater simbdlico desses projetos
(NEVES, 2011), sua insercao na cultura parlamentar (no contexto dos comportamentos cooperativos
que emergem no Poder Legislativo) e sua relagdo com o modelo do segredo ineficiente, segundo
leitura de Amorim Neto e Santos (2003).

Na perspectiva empirica, avaliaremos o padrdo de propositura desses projetos, o seu tramite
no Senado e o perfil dos parlamentares que os apresentam. Essa anélise abrangera dados da 522 a 55°
Legislaturas, periodo que compreende os anos de 2003 a 2018. No mencionado intervalo de tempo,
foram autuados no Senado Federal 8.098 projetos de lei, sendo 318 caracterizados como projetos
honorificos.

Dessa forma, buscaremos suprir lacuna sobre o tema no que diz respeito a tramitacdo dessas
proposicdes na Camara Alta. Muito embora haja estudos sobre 0 assunto no &mbito da Camara dos
Deputados, dentre os quais destacamos os trabalhos de Silva (2007) e Carneiro (2009), é necessario
avancar na compreensao do assunto no Senado Federal.

Esclarece-se que as informac0es acerca dos projetos foram obtidas a partir do sistema extrator
de dados (DW) de uso interno do Senado!, bem como mediante acesso a ficha de tramitacéo
individualizada de cada matéria no sitio da instituicdo. As informacdes acerca dos dados biograficos
de cada senador foram obtidas por meio do acesso a pagina do Senado Federal na internet.

Como veremos, nossos resultados indicam que os projetos honorificos sdo um traco
disseminado de nossa cultura legislativa. No entanto, o tratamento regimental que recebem permite
que ndo concorram por espaco nas agendas do Plenario e das comissfes com outros grupos de projetos

mais relevantes.

_ isses dados legislativos também estdo disponibilizados em formato aberto no sitio da instituigdo.
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2 Marco teorico

Os projetos honorificos sdo assunto que se entrelaga com Vvarios tdpicos tratados na literatura
da ciéncia politica. Sob essa 6tica, nas proximas linhas, examinaremos os fendmenos da legislacao
simbdlica (NEVES, 2011), da inflagdo legislativa (CARNELUTT]I, 2003) e o modelo do segredo
ineficiente (SHUGART; CAREY, 1992). Também verificaremos as conclusGes das pesquisas
realizadas sobre o tema na Camara dos Deputados (SILVA, 2007; CARNEIRO, 2009). Esses
trabalhos compdem o quadro tedrico sob o qual aprofundaremos nossa compreensdo dos projetos
honorificos no Senado Federal.

No ambito conceitual, os projetos honorificos inserem-se no campo semantico da ampla
categoria denominada “legislagdo simbolica”. Trata-se de situacGes em que o legislador valoriza a
identificagdo do Estado com certos valores ou finalidades que usufruem de uma protecéo formal, sem
que haja, contudo, sinalizacdo de que ocorrera um empenho verdadeiro do Estado em produzir novos
resultados quanto a concretizacdo normativa (NEVES, 2011). Assim, por exemplo, o legislador pode
criar norma que institua determinada data como relevante para a conscientizacdo quanto a algum
problema que acomete a populacdo (dia nacional de combate a determinada doenga), sem
efetivamente mobilizar o Poder Publico para tomar medidas que de fato alterem a realidade da
populacdo atingida por essa dificuldade (criacdo de hospitais, direcionamento de verbas
orcamentarias, entre outras).

Ademais, a existéncia das leis honorificas encontra-se, ainda, associada ao fenémeno da
“inflacdo legislativa”. Nessa trilha de ideias, a semelhanca do que ocorre com a inflagdo monetaria,
a inflacdo legislativa caracteriza-se por um aumento na producdo legislativa de um pais, que se utiliza
inadequadamente dessa via para tentar resolver problemas de cunho social, econdmico ou politico?
(CARNELUTTI, 2003).

Desse modo, considerando-se a utilizacdo da lei como meio inadequado para o alcance das
finalidades desejadas, o resultado é que ha uma producéo legislativa cada vez maior, porém, dotada
de ineficacia social (SOUZA, 2012). Como resultado dessa situacdo, o fracasso do legislador conduz
ao descrédito da propria atividade legislativa (MARTIN, 2015, p. 172).

2 E importante enfatizar que as leis honorificas e a inflagdo legislativa sio temas comuns a outras democracias modernas,
com nuances proprias em cada pais. Nesse sentido, nos Estados Unidos da América, a legislagdo honorifica é considerada
“tao antiga quanto o proprio governo” (RUBIN, 2017, p. 38). Na Italia, as leggina (leis-provisdes ou leis-singulares) sao
leis oriundas de projetos propostos por parlamentares objetivando contemplar apenas pequenos segmentos especificos do
seu eleitorado (BOBBIO, 1998, p. 250), sendo alvo de reprovag@o no pais peninsular. Na Colombia, proliferam as leyes
de honores, as quais realizam homenagens e acarretam grave comprometimento orgamentario, pois obrigam o Estado a
realizar obras publicas, monumentos e publicagdes (GARCIA, 2015, p. 5-8). Nesses paises, essas leis constituem uma
proporgio consideravel da legislagdo aprovada (RUBIN, 2017, p. 36; MARTINES, 2010, p. 281-282; GARCIA, 2015, p.
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Assim, a inflacdo legislativa (caracterizada pela aprovacdo em grau elevado de projetos
honorificos) seria sintoma de uma sociedade em que o Poder Legislativo ndo consegue atender as
grandes demandas sociais. Paradoxalmente, a solucdo tentada a fim de fornecer uma resposta
adequada aos problemas ¢ ineficaz: legislar cada vez mais, agravando o quadro existente. Os projetos
honorificos seriam, portanto, a forma pela qual o parlamentar presta contas de sua atuacdo sob um
ponto de vista estritamente numérico, como resultado de uma visdo de que a produtividade do
Congresso Nacional deve ser medida predominantemente sob essa perspectiva.

Outrossim, os projetos honorificos podem ser situados dentro do denominado “modelo do
segredo ineficiente”. Conforme esse modelo teorico, proposto por Shugart e Carey (1992), hd uma
divisdo do trabalho legislativo, em que incumbe ao Poder Executivo, mediante delegacéo, propor a
legislagdo de carater mais abrangente, de contetdo geral e abstrato. Por sua vez, o Legislativo teria
atuacdo paroquialista, focando sua producédo legislativa em assuntos locais.

Amorim Neto e Santos (2003), analisando a aplicabilidade do mencionado paradigma ao
Brasil, concluiram que, de fato, cabe ao Poder Executivo federal a formatacao das politicas publicas
e alteracBes da politica econdmica nacionais. Porém, verifica-se que o Poder Legislativo brasileiro
ndo tem sua producao voltada, de forma prevalente, para assuntos locais e regionais.

Assim sendo, devido ao desenho institucional préprio de paises em que se adota (ainda que
parcialmente) o modelo do segredo ineficiente, o Legislativo federal ndo se encarregaria da funcgdo
de propor politicas publicas amplas, de temas afetos a macroeconomia ou de aspectos gerais das
politicas fiscal e tributaria. Sob esse prisma coube, segundo os autores, ao Legislativo brasileiro
concentrar-se em assuntos que dizem respeito a vida cotidiana do cidaddao médio (AMORIM NETO;
SANTOS, 2003).

Dessa forma, considerando-se, dentro do modelo do segredo ineficiente, que o parlamentar
federal brasileiro ndo se ocupa da formulacdo de politicas publicas amplas (as quais pertencem ao
programa de governo do Poder Executivo), e também se considerando as vedacgdes constitucionais
para a edicdo de matérias de contetdo local e regional, o parlamentar pode encontrar nos projetos
honorificos uma maneira de satisfazer sua necessidade de aproximacgdo com o eleitorado local.

Especificamente no que diz respeito ao cenario brasileiro, Silva (2007) realizou exame do
tramite dos projetos de lei simbdlicos de iniciativa de deputados federais. A autora incluiu na
categoria intitulada “projetos de lei de conteudo simbolico” aqueles que tratam, entre outros temas
similares, da instituicdo de datas comemorativas, denominacdes de obras, patronos, homenagens,

instituicdo de selos, medalhas e inclusio de nomes no Livro dos Herdis®.

3 Atualmente denominado “Livro dos Herdis e Heroinas da Patria”, desde a entrada em vigor da Lei n® 13.433, de 12 de
ril de 2017.
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Analisando os projetos de lei de iniciativa de deputados apresentados no ano de 2003, e sua
tramitacdo até o encerramento da 522 Legislatura (ou seja, 0 ano de 2006), a autora concluiu que, do
total de projetos de lei de qualquer iniciativa (2.858), 64 foram convertidos em lei, o que indica uma
taxa de sucesso de 2,2% (SILVA, 2007, p. 31). Em contrapartida, 14 projetos com contetido simbdlico
(de um total de 147 projetos da espécie) foram transformados em lei até o final da legislatura, o que
significa uma taxa de conversdo de elevada, de 9,5%. Apreciando-se esses dados, conclui-se,
naturalmente, que os projetos de leis de carater simbdlico possuem uma taxa de aprovagdo muito
superior a media dos projetos em geral, encontrando menos obstaculos para sua conversao em lei.

Carneiro (2009), em relevante contribuicao para o estudo do assunto, analisou as proposigdes
que se transformaram em normas juridicas no periodo compreendido entre e promulgacdo da
Constituicdo de 1988 até o primeiro ano da 53? Legislatura (2007). Seu amplo estudo teve como
objetivo averiguar o papel das comissdes na aprovacao de projetos honorificos no Poder Legislativo,
investigando a efetividade do instituto do poder conclusivo das comissées. O autor concluiu que, no
periodo, “30% da produgdo normativa de iniciativa do Legislativo via apreciacdo conclusiva sdo de
leis simbdlicas” (CARNEIRO, 2009, p. 88). Nessa perspectiva, cabe deduzir, com o autor, que “o

poder conclusivo das comissdes ¢ um canal privilegiado para a producdo de legislagdo simbolica”

(CARNEIRO, 2009, p. 90).

3 Projetos honorificos no Senado Federal

Analisaremos, a seguir, da tramitacdo dos projetos honorificos no Senado Federal, englobando
0s projetos de lei de iniciativa de senadores (PLS). A analise abrange dados da 522 a 552 Legislaturas,
periodo que abarca os anos de 2003 a 2018* A pesquisa realizada possui carater exploratdrio e
descritivo, buscando compreender o tramite dessas matérias no Senado Federal. Examinaremos o
quantitativo de projetos honorificos, a sua distribuicdo temporal, o seu rito e o tempo médio de
tramitacao, 0s seus assuntos e as decisdes legislativas adotadas.

Em esséncia, a metodologia de trabalho tem por finalidade verificar se, no ambito do Senado
Federal, podem ser confirmadas, em linhas gerais, as conclusdes de Silva (2007) e Carneiro (2009)
na analise da producdo de projetos honorificos na Camara dos Deputados. Também ofereceremos
novas contribuicdes ao debate, investigando com um pouco mais de profundidade o contetudo dos
projetos honorificos que tramitaram no Senado Federal e analisando, no proximo tépico, o perfil dos

proponentes desses projetos.

* Conforme exposto, os registros foram obtidos com base nas informagdes do sistema extrator de dados (DW) de uso
erno da instituigdo e acesso a ficha de tramitag@o individualizada de cada matéria.
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Posto isso, 0 primeiro aspecto a merecer uma analise detida é o quantitativo de projetos de lei
honorificos no ambito do Senado Federal. Apds a andlise, verificou-se que entre a 522 e a 55°
Legislaturas, tramitaram na Camara Alta um total de 318 projetos de lei dessa forma classificados®.

Esse dado inicial demonstra-nos que os projetos de lei honorificos constituem apenas uma
pequena fracao (3,93%) dos 8.098 projetos de lei que tramitaram na Casa no aludido periodo. Dessa
forma, a primeira vista, a apresentacdo das referidas proposi¢des ndo se constitui, por si s6, num grave
problema no d&mbito do processo legislativo federal, porquanto elas ndo existem em quantidade
suficiente para competir pelo tempo da agenda parlamentar e dos colegiados com os demais projetos
de lei.

Quanto a distribuicdo temporal, percebe-se que 0 ano no qual mais houve projetos da espécie
iniciando sua tramitacdo no Senado Federal foi 2007 (ano em que comecgaram a tramitar no Senado
Federal 41 projetos honorificos). Outrossim, registre-se que no periodo de 2007 a 2010 foram
apresentados 114 projetos honorificos (valor que correspondeu a 35,85% do total de projetos da
espécie apresentados na integralidade do periodo abrangido neste estudo). Esses numeros sinalizam
uma abertura na agenda legislativa, a qual passou a incluir uma ampla quantidade de proposicdes de
congressistas, na linha da conclusdo de Almeida (2015). O periodo de 2015 a 2018, por sua vez,
caracteriza-se pela quantidade estavel de projetos honorificos apresentados a cada ano. Os dados estao

sintetizados no grafico abaixo:

Gréfico 1. Quantidade de projetos honorificos
apresentados por ano no Senado
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Fonte: Senado Federal
Elaboracdo prépria

> Alguns projetos de conteado honorifico foram catalogados originariamente, na base de dados do Senado, como
pertencentes aos assuntos “Administrativo”, “Econdémico”, “Juridico” e “Social”, tendo sido reclassificados para efeitos
deste trabalho. Assim, aos 289 projetos classificados pela instituicdo como “Honorificos” somam-se outros 29, de
conteudo similar, perfazendo o total de 318 projetos analisados. Doravante, exceto em casos de expressa mengdo em
ntrario, os percentuais apresentados neste trabalho dirdo respeito a esse total de 3 18 projetos honorificos.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: D1A4D76D00327107

CONSULTE EM htt

v.senado.gov.br/sig




00100.163562/2019-53

Outro aspecto a ser investigado € o tramite dos projetos de lei honorificos nas comissoes
permanentes do Senado Federal. Nesse viés, cumpre sublinhar que 94,03% dos projetos de lei
honorificos objeto deste estudo tiveram tramite em apenas uma comissdo permanente do Senado
Federal. Os 5,97% restantes tramitaram por 2 ou 3 comissoes.

Destaque-se que 91,51% do total de projetos honorificos tramitaram apenas pela Comisséo de
Educacéo, Cultura e Esporte (CE). Alinhada a essa preponderancia encontra-se a previsdo normativa
contida no art. 102, I, do Regimento Interno do Senado Federal, segundo o qual compete & CE tratar
de “datas comemorativas ¢ homenagens civicas”. A referida comissdo € a quinta maior, em total de
matérias, do Senado Federal (NERY; SILVA, 2019, p. 20), mas prevalece de forma absoluta na
andlise de projetos de carater honorifico.

Neste ponto, cumpre também examinar a analise dessas matérias em carater terminativo nas
comissdes®. Dessa forma, entre os projetos analisados neste estudo, 98,43% foram despachados para
analise pelas comissdes em carater terminativo. Nesse particular, ressalte-se que 90,25% do total das
proposi¢des honorificas foram distribuidas em carater terminativo apenas a CE (a qual competiu
deliberar sobre tais matérias como Unica comissao). Saliente-se que apenas 1,57% dos projetos de lei
honorificos foram despachados para analise pelas comissdes em carater ndo terminativo.

Esses percentuais indicam que o Senado confere, em regra, uma tramitacdo simplificada aos
projetos honorificos, com apreciagdo das matérias exclusivamente nas comissdes (dispensando-se a
aprovacao em Plenario). Nosso resultado confirma a conclusdo de Carneiro (2009, p. 88), segundo o
qual a legislacdo simbdlica € produzida nas comissfes, sem a participacdo do 6rgdo pleno. Dessa
forma, esses projetos também ndo concorrem por espaco na agenda do Plenario com outros grupos
de projetos mais relevantes. Logo, em nossa Camara Alta, os projetos honorificos possuem uma
tramitacao simplificada, adequada as suas caracteristicas e ao seu contetido’.

No que diz respeito aos assuntos das matérias analisadas neste trabalho, a arvore de
classificacdo atualmente utilizada pelo Senado Federal para categorizar as proposices divide 0s
projetos honorificos em duas espécies: a) aqueles que se destinam a instituir data comemorativa; e b)

aqueles que tém por objetivo realizar homenagem civica.

6 Nos termos do art. 58, § 2°, I, da Constituicio Federal e do art. 91 do Regimento Interno do Senado Federal, as matérias
distribuidas as comissdes podem ser apreciadas em carater terminativo, sendo dispensada a competéncia do Plenario.

7 No ambito internacional, os projetos de lei de carater honorifico, concreto e que regulam situagdes singulares também
sdo submetidos a um procedimento simplificado em diversos parlamentos. No Senado Federal norte-americano, os
projetos honorificos sdo usualmente avaliados pelo Clearance procedure, um procedimento acelerado e informal, que
garante uma promulgagdo rapida do texto (RUBIN, 2017, p. 38). Na Italia, as leggina constituem a maior parte das leis
aprovadas nas comissdes por meio do procedimento descentralizado (procedimento decentrato), em que ndo ha
necessidade de deliberacdo da matéria pelo Plenario (MARTINES, 2010, p. 281-282).
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Para os fins deste estudo, e com a finalidade de aprofundar e enriquecer a compreensao do
tema, alargaremos a classificagcdo acima mencionada, conforme proposta conceitual de Silva (2007).
Nessa ordem de ideias, dividimos os projetos honorificos em 5 categorias, a saber:

a) 0s projetos honorificos que atribuem denominacéo a obra publica;

b) aqueles que instituem data comemorativa;

C) aqueles que instituem premiacéo (selo, prémio, entre outras);

d) 0s projetos honorificos que realizam a inscri¢do de personalidades historicas no Livro

dos Herdis e Heroinas da Pétria; e

e) outros projetos honorificos (categoria residual).

Os resultados dessa distingdo estdo dispostos no gréfico a seguir:

Gréfico 2. Assuntos dos projetos honorificos
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Fonte: Senado Federal
Elaboracéao propria

Examinemos a distribui¢do dos projetos em cada uma dessas categorias.

Em primeiro lugar, registre-se que 47,48% dos projetos honorificos versam sobre a instituicdo
de datas comemorativas®. Esses projetos tratam, em geral, da instituicio de datas de mobilizacéo
nacional (dias, semanas, meses ou anos) em face de um problema. E (til notar que o legislador
direcionou parte de sua producdo nessa area a conscientizacao quanto a temas de satde (abrangendo
assuntos como problemas de visdo, doencas falciformes, entre outros) e problemas sociais (prevencao
a violéncia e uso consciente da agua, por exemplo). Esses projetos situam-se numa interseccao que
une as tematicas “honorifico” e “social”, porém com um enfoque muito maior na primeira, como

ocorre com a legislagédo simbdlica (NEVES, 2011).

8 0 § 1° do art. 215 da Constituigdo Federal de 1988 dispde que “o Estado protegera as manifestagdes das culturas
populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros grupos participantes do processo civilizatorio nacional”. O § 2° do
mencionado artigo, por sua vez, prevé que “a lei dispora sobre a fixagdo de datas comemorativas de alta significacdo para
os diferentes segmentos étnicos nacionais”. Conforme Bulos (2014, p. 1594-1595), o mencionado § 2° estimula a
sservacdo da cultura, por meio da rememoracédo de datas e feitos que vivificam a historia.
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Por sua vez, 0s projetos que instituiram denominacges para obras publicas totalizaram 31,76%
dos projetos honorificos. Sao projetos que denominam portos, aeroportos, viadutos, pontes, rodovias
federais e trechos, atribuindo-lhes um “nome fantasia”.

Cabe, igualmente, apontar que 11,32% dos projetos honorificos, por seu turno, tiveram por
finalidade inscrever o nome de personalidades histéricas no Livro dos Herdis e das Heroinas da Patria.

Cumpre ainda ressaltar que, no periodo analisado, 3,14% total de projetos honorificos foram
destinados a instituir premiacdes. Esses projetos exploram uma face da Teoria Geral do Direito pouco
utilizada concretamente no nosso ordenamento juridico: as sangdes premiais®. Ademais, registremos
que 6,29% dos projetos trataram de outros assuntos. Sdo proposicOes variadas que tratam, por
exemplo, do patriménio nacional e do reconhecimento das manifestagdes culturais.

Além do exame da classificagdo, é possivel também extrair informagdes valiosas dos textos
das ementas dos projetos honorificos. Elaboramos, com o auxilio da extensdo World Cloud Generator
do Google Docs, uma nuvem'® com as 50 palavras mais frequentes nas ementas dos projetos
honorificos que comp&em nossa base de dados:

Figura 1. Nuvem com as 50 palavras mais frequentes nas ementas dos
projetos honorificos
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Fonte: Senado Federal
Elaboracdo prépria

% Bobbio (2007, p. 7) distingue entre as san¢des positivas (ou premiais) € as negativas (ou punitivas). Nessa perspectiva,
normas sancionatérias premiais surgem com o proposito de influir na a¢do humana por meio do oferecimento de
beneficios, incentivos e vantagens. Desse modo, esses projetos honorificos sdo uma maneira pela qual o legislador patrio
tem tentado exercer o reconhecimento dos comportamentos sociais positivos, reforcando determinadas ideias, agdes e
valores.

10 A “nuvem de palavras” (ou nuvem de texto) é uma forma de “lista ponderada”, que permite a representagio de dados
textuais em imagens. Essa forma de representacao visual tem sido utilizada na analise de discursos politicos (em especial,
de discursos presidenciais). Na nuvem, o tamanho de cada palavra ¢ proporcional a frequéncia de sua apari¢do nas ementas
dos projetos honorificos. Ademais, foram excluidas, naturalmente, as palavras de classes gramaticais sem significado
evante para nossa analise, tais como artigos, pronomes € preposicoes.
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A imagem acima evidencia a abrangéncia nacional de uma parcela consideravel dos projetos
honorificos. A palavra “nacional” (ou seu plural, “nacionais”) consta em 46,54% das ementas de
projetos honorificos. Em contraste, a palavra “municipio” (ou seu plural, “municipios”) aparece em
apenas 12,26% das ementas dos projetos analisados™!.

Confirma-se, portanto, também no subconjunto dos projetos honorificos, a observacdo de
Amorim Neto e Santos (2003), que apontam o fato de que o modelo do segredo ineficiente deve ter
uma leitura adaptada ao contexto brasileiro. No nosso pais, a maior parte dos projetos de lei que
tramitam no Poder Legislativo federal tem abrangéncia nacional (federal), em razdo das restri¢des do
modelo constitucional de reparticdo de competéncias entre os entes federados.

Dando prosseguimento a nossa analise, cumpre-nos também examinar o tempo de tramitacao
dessas proposicdes na Camara Alta. A fim de ndo causar distor¢Ges nos resultados, restringiremos
nossa investigacao aos 283 projetos honorificos que tiveram alguma deciséo legislativa e encontram-
se com tramitacao encerrada’?.

Assim, verifiquemos o tempo de tramitacdo dos projetos de lei honorificos desde a data de
sua apresentacao (termo inicial) até a data de sua Gltima tramitacdo na instancia a qual incumbe
delibera-lo em caréater definitivo (termo final). Nesse designio, devemos distinguir duas situacoes: a)
aquela em que o projeto é apreciado em caréater terminativo (e a instancia deliberativa final € uma
comissao); e b) aquela em que o projeto é apreciado em carater ndo terminativo (e a instancia
deliberativa final é o Plenario). O tempo de tramitacdo dos projetos honorificos difere de forma

profunda entre essas duas situacdes, conforme sintese na tabela abaixo:

Tabela 1. Tempo médio de tramitacéo

Carater da apreciacio Quantidade de Tempo médio Desvio padréo
P ¢ projetos de tramitacao (dias) (dias)

Terminativo 276 458 525,42

Né&o terminativo 7 643 947,38

Fonte: Senado Federal
Elaboracdo propria

Conclui-se, com base nesses dados, que o tempo de tramitacdo dos projetos honorificos é
efetivamente reduzido quando lhes é conferido carater terminativo. Nessa circunstancia, o tempo de
tramitacdo do projeto corresponde a apenas 71,23% do tempo de tramite dos projetos da especie

sujeitos a apreciacao pelo 6rgédo pleno. Destarte, confirma-se que o procedimento abreviado cumpre

11 Mesmo nessas situagdes, a palavra “municipio” (ou “municipios”) ainda assim esta relacionada a denominagio de obras
ou institui¢do de datas comemorativas nacionais (federais).
Evitamos, desse modo, incluir em nossa analise os projetos com tramite ainda inconcluso em cada instancia deliberativa.
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sua dupla fungéo de desafogar o Plenario e, a0 mesmo tempo, permitir a aprovacao célere de pautas
n&o controversas nas comissoes especializadas.

Feitas essas observagdes, tratemos agora das decisoes legislativas tomadas pelo Senado
Federal sobre os projetos honorificos no periodo que abrange os anos de 2003 a 2018. Os resultados
dessa avaliacdo estdo descritos na tabela abaixo, na qual também estd delimitada a fundamentacéo

das decisdes no Regimento Interno do Senado Federal:

Tabela 2. Decisdes legislativas tomadas pelo Senado Federal

Deciséo legislativa 3uant|_dade % do total
e projetos
Aprovado em carater terminativo (art. 91 do RISF) 202 63,52
Arquivamento (art. 332 do RISF) 44 13,84
Retirado pelo autor 13 4,09
Rejeitado em caréater terminativo (art. 91 do RISF) 10 3,14
Prejudicado (art. 334 do RISF) 7 2,20
Aprovado em Plenério 6 1,89
Rejeitado por comissdo em decisdo ndo terminativa (art. 254 do RISF) 1 0,31
Rejeitado em Plenario 0 0,00
Sem deciséo 35 11,01

Fonte: Senado Federal
Elaboracdo propria

Ha trés aspectos que se sobressaem entre os dados acima enumerados. O primeiro é que
63,52% dos projetos foram aprovados em carater terminativo, o que atesta, novamente, o papel central
das comissdes na analise dessas matérias. O segundo é que ndo houve, no periodo em estudo, rejeicdo
de projeto honorifico em Plenario. E o terceiro é o baixo percentual de rejeicdes nas comissdes
(3,45%, consideradas ambas as fundamentacdes regimentais), o qual confirma empiricamente que
essas matérias sdo, em geral, objeto de pouca controvérsia ou mesmo tratadas de forma consensual.

Por oportuno, analisemos com mais detalhamento essas rejeicdes. Um exame mais
aprofundado faz-se necessario porque a rejeicao de projetos honorificos é um dado que surpreende,
considerando-se o conteudo fortemente simbdlico e o pouco (ou inexistente) impacto orcamentario
dessas proposicoes.

Os motivos para rejeicdo e a frequéncia com que foram mencionados constam na tabela
abaixo:

Tabela 3. Razdes para rejeicdo dos projetos honorificos

Quantidade de % do total de

Razao para rejeigao projetos rejeitados | projetos rejeitados

Desconformidade do texto como teor da Lei n° 12.345, de 12 de

dezembro de 2010 6 54,55
Invasdo de competéncias de outro ente federado ou do Poder Executivo 3 27,27
Violacao a requisitos de outras leis especificas que regiam as matérias 1 9,09
Discordancia quanto ao mérito da proposta 1 9,09

Fonte: Senado Federal
Elaboracéo propria
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Conforme os dados acima, 54,55% das rejeices de projetos honorificos no periodo tratado
neste trabalho foram fundamentadas na desconformidade do texto apresentado como teor da Lei n°
12.345, de 12 de dezembro de 2010, que “fixa critério para institui¢do de data comemorativa”.

Nos termos do Requerimento n® 4, de 2011, a Comissdo de Educacdo, Cultura e Esporte
formulou consulta & Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania sobre o tramite de matérias que
versam sobre datas comemorativas ap0s a publicacdo da Lei n° 12.345, de 9 de dezembro de 2010. O
relatdrio da lavra do senador Demdstenes Torres foi aprovado pela Comissao de Constituicao, Justica
e Cidadania, tornando-se entdo o Parecer n° 219, de 2012 (BRASIL, 2012). Nesse parecer, varios
entendimentos foram firmados, dentre os quais destacamos a necessidade de que o projeto de lei que
institua data comemorativa seja acompanhado de comprovacao de que houve consultas e audiéncias
publicas, envolvendo a participacdo de organizacdes e associa¢Bes vinculadas aos segmentos
interessados. A inobservancia a essa lei foi a maior razéo de rejeicéo a projetos honorificos no periodo
sob exame neste trabalho.

Por fim, registre-se uma outra informac&o: 120 dos 318 projetos honorificos tornaram-se lei
no periodo em estudo (ou seja, 37,74% dessas proposi¢oes foram transformadas em lei). O percentual
de conversdo é altissimo, revelando que os mencionados projetos, em regra, ndo encontram dbices
para sua aprovacao. Isso se deve, em parte, a existéncia de menos empecilhos para a aprovacgéo desses
projetos nas Casas legislativas.

Sob esse angulo, abaixo temos o grafico em que se contabilizam os projetos honorificos
transformados em lei a cada ano do periodo em estudo neste trabalho, com destaque para o quadriénio
2007-2010, no curso do qual foram editadas 54,17% das leis honorificas de todo o periodo analisado
(65 das 120 leis):

Grafico 3. Numero de leis honorificas aprovadas
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Fonte: Senado Federal
Elaboracédo propria
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Os elevados indices de aprovacdo dos projetos honorificos podem ser explicados por duas
razBes distintas. A primeira delas, com fundamento na sociologia, é o estabelecimento da cooperacéao
antagonica (Sumner), pela qual adversarios politicos podem consolidar parcerias duradouras com o
objetivo de alcancar interesses em comum e obter beneficios mutuos. Dessa forma, os parlamentares
iniciantes sdo imersos num ambiente de aprendizado institucional, em que sdo reforcados os padrdes
comportamentais de cooperagdo (reciprocidade, consenso e compromisso com objetivos). O
desrespeito a esses padrdes pode ocasionar dificuldades para ascensdao na hierarquia parlamentar e
pouca influéncia do parlamentar junto aos seus pares (BEST; VOGEL, 2014, p. 58-60). Nesse
contexto, a aprovacao de projetos honorificos € vista como padrdo de comportamento cooperativo
(tanto no @mbito das comissdes quanto do Plenério), que é reforgado por se inserir, desde cedo, dentro
do aprendizado parlamentar.

Outra explicacdo possui alicerce na teoria da escolha racional, segundo a qual os politicos séo
agentes racionais, participantes de um jogo considerado estavel (e previsivel) o suficiente para
permitir certos comportamentos recorrentes (MEIRELES, 2012). Nessa trilha, pode-se considerar que
a aprovacdo de projetos honorificos oferece aos parlamentares envolvidos (autores, relatores,
presidentes de comissdes, entre outros) uma boa relagdo custo-recompensa, principalmente em razao
da inexisténcia de graves restricGes orcamentarias, devido ao reduzido impacto financeiro de cada
proposta da espécie (DARRIEUX, 2019, p. 11). Trata-se também de um jogo cooperativo, que
favorece o surgimento de coalizdes, as quais se aglutinam ao longo da legislatura e sdo mantidas
como parte do contexto de um jogo maior. Logo, a recusa em seguir certos padrées de comportamento
cooperativo pode levar um parlamentar a ndo participar de outros acordos (ORDESHOOK, 1986, p.
302-303).

Realizado o estudo dos dados referentes a tramitacdo dos projetos honorificos, cabe-nos

examinar o perfil de seus autores (experiéncia de mandato, filiacdo partidaria e distribuicdo regional).

4 Perfil dos senadores proponentes de projetos honorificos

Examinemos o perfil dos senadores que foram autores (ou primeiros autores, no caso de
autoria multipla) de 317 projetos honorificos!®. Nossa analise abrangera, inicialmente, a experiéncia
prévia dos senadores ocupando 0 mesmo cargo publico (senioridade).

Nessa linha, saliente-se que em 22,33% do total dos casos de PLS honorificos o autor (ou
primeiro autor) ja havia ocupado o mesmo cargo eletivo anteriormente. Portanto, os senadores
responsaveis pela apresentacdo dos projetos de lei honorificos estédo longe de apresentar perfil que

sugira alguma inabilidade politica ou restrigdes que demonstrem que ndo conseguiriam aprovar outros

_ Houve 1 projeto honorifico de autoria de Comisséo, excluido desta contagem.
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projetos com conteudo normativo mais abrangente ou relevante. Pelo contrario, o conjunto de
senadores analisados demonstra certa longevidade, caracteristica essa que esta associada, em geral,
ao conhecimento aprofundado sobre as preferéncias e prioridades dos demais membros do Congresso,
bem como a um entendimento adequado do processo legislativo (ADLER; WILKERSON, 2005, p.
8).

Quanto ao perfil dos autores dos projetos honorificos, investiguemos também sua filiacdo
partidaria. Essa analise nos permitird ter uma visdo aprofundada acerca existéncia ou ndo de
concentracdo na apresentacdo desses projetos em alguma agremiacéo partidaria.

Conforme os dados analisados, os parlamentares que apresentaram projetos honorificos entre
a 522 e a 552 Legislaturas pertencem a um total de 19 agremia¢des partidarias, compreendendo todo
0 espectro ideoldgico. Essa informacdo € um forte indicativo de que sua propositura ndo é
exclusividade de qualquer vertente ideoldgica (0 que se poderia cogitar em razdo do forte carater
simbdlico de alguns desses projetos). Dessa forma, quanto a filiacdo dos autores, os projetos

honorificos estdo assim organizados:

Gréfico 4. Quantidade de projetos honorificos
apresentados por partido de filiacdo do autor
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Elaboracéao propria
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No gréafico acima, observa-se que PT, PSDB, MDB, e DEM destacam-se como partidos de
filiacdo de 67,31% dos autores dos projetos honorificos'4. Por outro lado, é de se realcar que essas
agremiacdes estiveram, no periodo em estudo, entre aquelas com maior nimero de parlamentares, o
que se reflete no volume de projetos apresentados.

A titulo de ilustracdo, analisemos, em particular, as situacfes de duas agremiacfes: DEM e
PT. Enquanto o primeiro, segundo especialistas, é classificado como partido de direita, o ultimo é
classificado na esquerda, no espectro ideoldgico (SCHEEFFER, 2018).

Em que pese esse reconhecido antagonismo politico, assinale-se que DEM e PT responderam,
respectivamente, por 14,47% e 22,33% do total de projetos honorificos apresentados, havendo clara
indicacdo de que a apresentacdo dessas proposicGes €, pois, um traco geral da cultura politica
brasileira, envolvendo parlamentares dos mais variados partidos e vertentes politicas, componentes
de um amplo espectro ideoldgico.

Avaliemos também a distribuicao regional dos autores dos projetos honorificos. E necessario
verificar se existe prevaléncia de alguma regido geografica, que se sobressaia de maneira
desproporcional na apresentacdo dessa modalidade de proposi¢des. Nessa linha, Messenberg (2008)
salienta que ha diferencas na atuacdo da elite parlamentar brasileira, caso seja observada a atividade
dos congressistas a partir de um recorte regional. A segmentacdo regional permite demarcar
comportamentos com impacto na producao legislativa e em suas diversas representacdes simbolicas
(MESSENBERG, 2008, p. 24). Ampliando o entendimento da autora, as diferengas regionais, a n0sso
ver, podem impactar a producéo legislativa ndo somente da elite regional, mas igualmente de todo o
conjunto de senadores.

Consideraremos a quantidade de projetos honorificos apresentados pelos senadores de cada
regido (A), confrontada com a quantidade de senadores que compdem a representacdo da regido
geografica a cada legislatura (B). Dessa forma, temos que os 317 projetos honorificos apresentados

por senadores no periodo examinado assim se distribuiram:

Tabela 4. Quantidade de projetos honorificos por senador eleito na regido geogréafica

Regido Quantidade de projetos Quantidade de senadores eleitosa | Razao (A/B)
honorificos apresentados (A) cada legislatura na regido (B)
Norte 66 21 3,14
Nordeste 77 27 2,85
Sudeste 54 12 4,5
Centro-Oeste 61 12 5,08
Sul 59 9 6,56

Fonte: Senado Federal
Elaboracdo propria

_ Os demais partidos podem ser associados, cada qual, a menos de 5% dos projetos honorificos apresentados.
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Seguindo essa trilha, podemos concluir que as regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul do pais
sdo aquelas que apresentam maior indice de projetos honorificos propostos, ajustando-se o valor pela
quantidade de senadores que compdem a bancada regional a cada legislatura (Razdo A/B, na tabela
acima).

Além disso, nota-se que todas as regiGes geogréaficas, sem qualquer excecdo, tiveram
senadores que apresentaram projetos honorificos. Disso se conclui que os projetos dessa modalidade
estdo distantes de representarem apenas uma peculiaridade regional. A distribuicdo geogréfica e por
partido dos autores de projetos honorificos demonstra, pois, que a propositura desses projetos é uma
caracteristica geral da atuacdo parlamentar no pais.

Finda esta etapa, realizemos o balango deste trabalho.

5 Conclusdo

Este estudo atestou que os projetos honorificos sdo uma face permanente da atividade
legislativa no Brasil. Nossa andlise demonstrou que a apresentacdo desses projetos ndo €
exclusividade de senadores pertencentes a qualquer partido, regido geografica ou restrita a algum
perfil parlamentar (esses projetos foram apresentados por senadores em primeiro mandato e com
senioridade). Essas proposicdes sdo, portanto, uma caracteristica arraigada da nossa tradi¢éo politica
e consistem numa forma de aproximacao dos parlamentares com o eleitorado local.

Os projetos honorificos compuseram apenas uma pequena parte do acervo de PLS em
tramitacdo no Senado Federal (3,93%) no periodo que compreende da 52% a 552 Legislaturas,
quantitativo esse que, por si sO, ndo representa grave problema. Ademais, o rito de tramitacdo dos
projetos honorificos no Senado, em regra, compreende a tramitacdo em apenas uma comissao (CE),
com apreciagcdo em carater terminativo. Em razao disso, ndo sofre prejuizo o andamento dos trabalhos
legislativos realizados pelas outras comissdes e pelo Plenario.

Os projetos honorificos correspondem, contudo, a um volume desproporcional das leis
aprovadas. Registre-se que, no computo total, 37,74% do total dos PLS honorificos foram convertidos
em lei no periodo em andlise neste trabalho. Esse indice elevado de aprovacdo pode ser explicado por
duas razbes. A primeira delas, que deita raizes na sociologia, é o estabelecimento da cooperacao
antagobnica (inserida no contexto do aprendizado institucional, em que sdo refor¢ados padrdes de
cooperacgéo parlamentar, cujo descumprimento pode acarretar dificuldades de ascenséo do senador e
pouca influéncia junto aos seus pares) (BEST; VOGEL, 2014, p. 58-60). A segunda explicacdo possui
alicerce na teoria da escolha racional, segundo a qual a aprovagdo dos projetos honorificos oferece
aos parlamentares uma boa relacdo custo-recompensa (por ndo haver graves restrigdes orcamentarias
a essas proposicdes), favorecendo a cooperagcdo como parte do contexto de um jogo maior que
-wvolve outros acordos (MEIRELES, 2012; DARRIEUX, 2019).
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Assinale-se que nossas conclusdes acerca do elevado indice de aprovacdo dessas propostas e
da tramitacdo, de forma preponderante, em carater terminativo nas comissdes estdo alinhadas com os
resultados obtidos por Carneiro (2009) e Silva (2007) na andlise dos projetos de lei simbolicos no
ambito da Camara dos Deputados, demonstrando-se o elevado nivel de consenso em torno dessas
proposicoes.

Nesse contexto, houve rejeicao a apenas 3,45% dos projetos honorificos apresentados, sendo
o principal motivo o descumprimento as formalidades da Lei n® 12.345, de 12 de dezembro de 2010.

Por fim, é relevante destacar que este estudo se trata apenas uma contribuicdo propulsora para
0 debate dos projetos honorificos no Senado Federal. A esta abordagem, de carater eminentemente
descritiva, podem ser acrescentadas outras, de carater qualitativo ou quantitativo, fornecendo, por
exemplo, um panorama do tema na comparacao internacional ou uma anélise mais aprofundada do
conteudo das proposicdes apresentadas. Além disso, é possivel buscar padrbes sazonais que envolvam
as reunides e as sessdes em que ha deliberacdo desses projetos, ou, ainda, determinar os fatores que
influenciam na taxa de sucesso legislativo (VERONEZE, 2016). Essas abordagens permitem ampliar
o0 entendimento do fenémeno estudado e confirmar alguns dos resultados obtidos.
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