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A EFETIVIDADE DA PARTICIPAGAO: ANALISE DA TRAMITAGAO DAS
PROPOSIGOES LEGISLATIVAS NO PORTAL E-CIDADANIA

RESUMO

Este estudo analisa a contribuicdo do Portal e-Cidadania como instrumento de
inovagao democratica digital no processo legislativo do Senado Federal, verificando
a relacdo entre as manifestacées populares e os desfechos das proposicdées mais
votadas. O objetivo principal é avaliar a efetividade substantiva da plataforma,
investigando em que medida a voz da sociedade civil repercute nas decisdes
politicas. A pesquisa utilizou uma abordagem de métodos mistos ancorada na
analise documental e de conteudo de 201 proposigdes legislativas que tramitaram
entre 2012 e 2026 e alcancaram mais de 20 mil votos na ferramenta Consulta
Publica. Os dados quantitativos e estatisticos foram extraidos diretamente do banco
de dados oficial do portal para a realizagdo de uma analise de congruéncia.Os
resultados indicaram um severo afunilamento institucional, visto que apenas 7,8%
das matérias de alto engajamento foram convertidas em normas juridicas, enquanto
quase metade acabou arquivada. A analise de congruéncia demonstrou que a
maioria das propostas finalizadas teve resultado oposto ao desejo dos participantes.
Verificou-se que o Senado cria barreiras corporativas contra demandas que reduzem
privilégios politicos, mas atua como um freio democratico essencial ao rejeitar
pautas de cunho punitivista ou restritivo que ameagam direitos fundamentais.A
experiéncia do e-Cidadania revela que a plataforma funciona predominantemente
como um termdmetro consultivo de opinido, correndo o risco de atuar como um
placebo participativo devido ao carater nao vinculativo e a falta de responsividade
discursiva dos relatores. Além disso, o sucesso das propostas na rede reproduz
desigualdades sociais, pois depende fortemente do capital digital dos proponentes.

Palavras-Chave: e-Participacdo; Processo legislativo; Parlamento aberto;
efetividade; Gestao Publica.

ABSTRACT

This study analyzes the contribution of the e-Cidadania Portal as an instrument of
digital democratic innovation in the legislative process of the Federal Senate,
examining the relationship between public manifestations and the outcomes of the
most voted propositions. The main objective is to evaluate the substantive
effectiveness of the platform, investigating to what extent the voice of civil society
resonates in political decisions. The research utilized a mixed-methods approach
anchored in documentary and content analysis of 201 legislative propositions that
processed between 2012 and 2026 and achieved more than 20 thousand votes in
the Public Consultation tool. Quantitative and statistical data were extracted directly
from the portal's official database to perform a congruence analysis.The results
indicated a severe institutional bottleneck, given that only 7.8% of the
high-engagement matters were converted into legal norms, while nearly half ended
up archived. The congruence analysis demonstrated that the majority of finalized
proposals had an outcome opposite to the participants' desires. It was found that the
Senate creates corporate barriers against demands that reduce political privileges,



but acts as an essential democratic brake by rejecting punitivist or restrictive
agendas that threaten fundamental rights. The experience of e-Cidadania reveals that
the platform functions predominantly as a consultative opinion thermometer, running
the risk of acting as a participatory placebo due to its non-binding nature and the lack
of discursive responsiveness from the rapporteurs. Furthermore, the success of
proposals on the network reproduces social inequalities, as it heavily depends on the
proponents' digital capital.

Keywords: e-Participation; Legislative process; Open parliament; Effectiveness;
Public Management.



1 INTRODUCAO

A expansdo das tecnologias digitais de informagdo e comunicagao
reconfigurou de modo profundo as formas de circulagao da informacgao, de interagao
social e de mediacédo entre sociedade e Estado. No campo politico, esse processo
alimentou expectativas de renovagao democratica ao ampliar as possibilidades de
expressao cidada, de acesso a informagdes publicas e de participacdo em arenas
antes mais rigidamente controladas por instituicdbes e elites politicas. Nesse
contexto, a chamada democracia digital passou a ser compreendida ndo como um
novo tipo autbnomo de democracia, mas como o uso de recursos tecnolégicos para
reforgar, corrigir ou ampliar mecanismos democraticos ja existentes, especialmente
diante das limitacbes da democracia liberal-representativa (Gomes, 2005, 2018;
Pateman, 2012).

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 consolidou a participagéo social
como valor normativo central da ordem democratica, ao lado da representagao
politica. Desde entdo, a busca por mecanismos capazes de aproximar cidadas e
cidaddos dos processos decisorios do Estado vem se intensificando, seja por meio
de conselhos, audiéncias publicas, consultas, ouvidorias e, mais recentemente,
plataformas digitais. Tal movimento se insere em um contexto mais amplo de
questionamento da capacidade das instituigdbes representativas de absorver,
processar e responder adequadamente as demandas sociais, em especial em
cenarios marcados por desconfianga institucional, sensag¢ao de distanciamento entre
representantes e representados e criticas a baixa responsividade do sistema
politico.

E nesse horizonte que ganha relevancia a discussdo sobre parlamentos
abertos e mecanismos de e-participagdo. A literatura sobre democracia digital e
participacado politica online tem enfatizado que a internet pode reduzir custos de
participacado, ampliar fluxos de informacgao e criar novas oportunidades de interagao
entre cidadania e instituicbes publicas (Gomes, 2018; Almeida, 2022). Contudo,
também tem destacado que a simples existéncia de canais digitais ndo garante, por
si s6, maior democratizacdo do processo politico. Entre os principais problemas
apontados estdo a desigualdade no acesso e no uso qualificado dessas
ferramentas, a assimetria entre grupos mais e menos organizados, a baixa

inclusividade, a sub-representacdo de certos segmentos sociais e, sobretudo, a



dificuldade de converter manifestagcdes registradas em plataformas digitais em
efeitos concretos sobre as decisbes politicas (Aoki, 2023; Faria, 2015; Fung, 2006;
Lima et al., 2015; Marques, 2010).

No ambito do Poder Legislativo, esse debate assume especial importancia.
Se, por um lado, o Parlamento continua sendo a instituicdo central da democracia
representativa, por outro, ele vem sendo crescentemente pressionado a incorporar
mecanismos que ampliem transparéncia, escuta publica e participagao cidada ao
longo da tramitac&o legislativa. Nesse cenario, o Portal e-Cidadania, criado pelo
Senado Federal em 2012 (Senado Federal, 2012), constitui uma das mais
importantes experiéncias brasileiras de participagao digital legislativa. O programa
foi posteriormente regulamentado pela Resolugao n® 19/2015 e tem por finalidade
estimular e possibilitar maior participagdo dos cidadaos nas atividades legislativas,
orcamentarias, de fiscalizacdo e de representagcdo do Senado (Senado Federal,
2015).

O e-Cidadania opera, entre outras, por meio de trés ferramentas principais:
Ideia Legislativa, Evento Interativo e Consulta Publica. No caso da Ideia Legislativa,
propostas apresentadas por cidadas e cidadaos precisam alcancgar 20 mil apoios em
até quatro meses para seguirem a Comissao de Direitos Humanos e Legislagéao
Participativa. O Evento Interativo funciona como uma audiéncia publica com
participacado ao vivo, na qual qualquer pessoa pode participar enviando perguntas e
comentarios que serdo entregues aos senadores e autoridades presentes. Ja a
Consulta Publica permite que qualquer pessoa cadastrada se manifeste favoravel ou
contrariamente sobre proposicoes em tramitagcdo no Senado. Essas manifestacoes
permanecem visiveis ao longo da tramitacdo, sdo publicas e comunicadas
periodicamente aos gabinetes parlamentares; contudo, ndo possuem carater
vinculante, funcionando como sinalizacdo da opinido do publico participante, e nao
como comando obrigatério aos senadores (Senado Federal, 2015).

Essa arquitetura institucional torna o Portal e-Cidadania um objeto
particularmente fecundo para a pesquisa em Gestdo Publica, democracia digital e
avaliacdo institucional. Afinal, ndo basta constatar que a plataforma registra
participacédo; € preciso investigar se, de fato, essa participacdo € levada em
consideragao nos processos decisérios do Legislativo. Em outras palavras, a

questdo central deixa de ser apenas a existéncia formal do canal participativo e



passa a ser sua efetividade substantiva: até que ponto a voz da sociedade, expressa
em manifestagcdes digitais de apoio ou rejeicdo, repercute nos desfechos
legislativos?

A produgdo académica existente ja oferece contribuigbes relevantes, mas
ainda fragmentadas. Rocha (2016), ao analisar o portal a partir do debate sobre a
legalizagdo da maconha, contribuiu para demonstrar como uma ideia legislativa
especifica pode mobilizar a sociedade e projetar o e-Cidadania como arena de
disputa publica em torno de temas moral e politicamente sensiveis. Bernardes e
Queiroz (2023), por sua vez, deslocam o olhar para os Eventos Interativos,
evidenciando que o portal ndo se resume a logica das votagbes, mas também
comporta dinamicas de engajamento comunicativo e interlocugao publica. Ja Toledo
et al. (2023); Araujo e Costa (2025) enfatizam o e-Cidadania como instrumento de
participagcdo na formulagao legislativa.

Além desses trabalhos, Kniess (2020) apresenta uma contribuigdo
particularmente importante para o tema ao examinar se os resultados das consultas
publicas do Portal e-Cidadania condizem com as decisbes tomadas pelos
legisladores. A autora analisa 41 proposicdes legislativas com mais de 50 mil votos
e conclui que pouco mais da metade teve desfecho oposto a posicdo majoritaria
manifestada pelos participantes. Embora esse estudo represente um avango
decisivo ao deslocar o foco da mera existéncia do canal para sua relagdo com o
resultado legislativo, ele proprio revela que a questdo da efetividade da participagao
digital no Senado permanece em aberto e demanda aprofundamentos analiticos.

Apesar dessas contribuigdes, a literatura ainda apresenta lacunas relevantes.
Em primeiro lugar, permanece escassa a produgdo empirica especificamente
voltada ao exame longitudinal da efetividade do e-Cidadania a partir de um universo
mais amplo de proposi¢des altamente mobilizadoras. Em segundo lugar, ainda séo
limitados os estudos que, em vez de restringir a analise a casos de engajamento,
buscam compreender padroes mais abrangentes de consideragdo — ou
desconsideragdo — institucional das manifestagcdes cidadas. Em terceiro lugar,
persiste a necessidade de distinguir analiticamente a participacéo registrada, escuta
institucional e influéncia efetiva sobre o resultado legislativo, evitando que a mera
abertura formal do canal participativo seja confundida com fortalecimento

substantivo da democracia participativa.



E precisamente nesse ponto que se insere a presente pesquisa. Ao analisar
todas as proposicbes que receberam mais de 20 mil manifestagcbes no Portal
e-Cidadania desde a criacdo da plataforma, o estudo busca ampliar o escopo
empirico da literatura existente e oferecer uma avaliagdo mais abrangente da
relacdo entre engajamento digital e resposta institucional no Senado Federal. O
interesse nao se restringe a identificar se houve coincidéncia entre a opiniao
majoritaria dos participantes e o resultado final da tramitagdo. Busca-se, de forma
mais ampla, examinar se o Portal e-Cidadania tem operado como mecanismo
efetivo de fortalecimento da democracia participativa no Brasil ou se sua
contribuicao tem sido mais simbdlica do que decisoria.

Diante disso, o problema de pesquisa pode ser assim formulado: em que
medida as manifestagdes registradas pela sociedade no Portal e-Cidadania sao
efetivamente consideradas pelos parlamentares no processo legislativo,
especialmente no caso das proposi¢gdes que alcangaram elevado engajamento
popular? A partir desse problema, o objetivo geral consiste em analisar a
contribuicdo do Portal e-Cidadania como instrumento de inovagdo democratica
digital no processo legislativo do Senado Federal, verificando a relagdo entre a
posicao majoritaria manifestada pelos participantes e os desfechos das proposi¢des
mais votadas na plataforma. Como objetivos especificos, pretende-se: a)
caracterizar o Portal e-Cidadania no contexto da democracia digital e dos
parlamentos abertos no Brasil; b) mapear o conjunto das proposi¢ées com mais de
20 mil manifestagdes desde a criagdo do portal; c) examinar a congruéncia entre a
posicao maijoritaria dos participantes e o resultado final da tramitagao legislativa; e d)
identificar limites e potencialidades institucionais do portal como mecanismo de
escuta publica no ambito do Senado Federal.

A relevancia deste estudo é multipla. No plano tedrico, ele contribui para o
debate sobre democracia digital ao deslocar o foco da mera oferta de canais
participativos para sua efetividade institucional concreta. No plano empirico, amplia
a base de evidéncias sobre o e-Cidadania, uma plataforma ainda insuficientemente
explorada pela literatura nacional. No plano da Gestdo Publica, oferece subsidios
para avaliar se instrumentos estatais de participagdo social estdo cumprindo sua
funcao de aproximar cidadania e decisao publica, ou se operam predominantemente

como dispositivos de legitimagcédo simbdlica. Por fim, no plano social e politico, a



pesquisa pode contribuir para qualificar o debate publico sobre a responsividade do
Poder Legislativo e sobre os limites reais da participacao digital na formulagao e no

processamento de demandas sociais no Brasil.

2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

A presente fundamentagéo tedrica sustenta a analise do Portal e-Cidadania
do Senado Federal a partir de um conjunto articulado de debates sobre democracia
representativa, democracia digital, governo eletronico, parlamento aberto, crowdlaw
e efetividade da participagdo social no processo legislativo. Mais do que descrever
uma plataforma institucional, interessa compreender em que medida as tecnologias
digitais podem ampliar a capacidade de escuta, abertura e responsividade das

instituigdes legislativas, bem como os limites concretos dessa promessa.

2.1 Democracia representativa, crise de responsividade e a emergéncia da

participagao digital

As democracias contemporaneas se estruturam, majoritariamente, sob o
modelo representativo. Nesse arranjo, o povo exerce o poder politico de forma
indireta, por meio da eleicdo periddica de representantes incumbidos de deliberar
sobre os assuntos publicos (Lavareda; Telles, 2016). Embora esse modelo tenha
sido historicamente consolidado como solugdo para a impossibilidade material da
democracia direta em sociedades complexas e populosas, ele passou a ser
crescentemente questionado em virtude do distanciamento entre representantes e
representados, da autonomia crescente das elites politicas e da percepcao social de
baixa responsividade institucional (Abranches, 2022; Norris, 2011).

Nesse quadro, a literatura tem apontado que uma das principais tensdes da
democracia contemporanea nao reside necessariamente em sua negacgao formal,
mas em seus déficits de funcionamento: dificuldade de escuta publica, baixa
capacidade de incorporacdo das demandas sociais, assimetria de influéncia entre
grupos organizados e cidaddaos comuns e limitagdo dos mecanismos de controle
social entre os ciclos eleitorais (Castro, 2018; Costa, 2015; Faria, 2015; Gomes,
2018).
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E precisamente nesse ponto que as tecnologias digitais ganham relevancia.
Como observa Gomes (2018), a democracia digital ndo constitui um novo regime
politico autbnomo, mas um campo voltado ao uso das tecnologias da comunicagao e
da informacédo para reforgar, corrigir ou ampliar as democracias existentes. A
centralidade desse debate decorre da percepg¢ao de que a internet reduziu custos de
comunicacao, circulacdo de informacdo e coordenacao coletiva, abrindo novas
possibilidades de interagdo politica entre cidaddos, movimentos, partidos e
instituicbes publicas. A democracia digital situa-se, assim, em uma zona de
intersecao entre politica online, democracia digital e Estado digital, reunindo temas
como e-patrticipagédo, e-deliberagéo, e-transparéncia e parlamento digital.

Porém, a literatura especializada também adverte que as capacidades
técnicas da internet ndo eliminam automaticamente os déficits democraticos. Norris
(2011), por exemplo, alerta para a persisténcia das desigualdades de recursos,
interesse e habilidades, que fazem com que os canais digitais tendam a ser usados
com mais intensidade por grupos ja politicamente mais engajados. Fung (2006), por
sua vez, chama atencao para o fato de que participacdo sem influéncia real pode
gerar frustracdo, desgaste institucional e perda de legitimidade, especialmente
quando os cidadaos percebem que suas manifestacbes sdo apenas formalmente
acolhidas, mas materialmente desconsideradas.

Desse modo, a participagdo digital deve ser compreendida como
oportunidade, mas também como problema tedrico e institucional: oportunidade
porque amplia meios de expressao e monitoramento; problema porque torna mais

visivel a distancia entre participacao registrada e decisao efetivamente influenciada.

2.2 Sociedade em rede, governo eletronico e democracia digital

A emergéncia da chamada sociedade em rede intensificou a circulagao
descentralizada de informagdo e reconfigurou praticas politicas, administrativas e
comunicacionais (Freitas; Alcantara; Barros, 2022). Em tal contexto, o Estado
passou a incorporar tecnologias digitais n&do apenas para modernizar rotinas
burocraticas, mas também para ampliar sua interface com a sociedade. E nesse
ambiente que se desenvolvem os conceitos de governo eletrénico, governanga

digital e democracia digital.
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O governo eletronico, em seu sentido mais amplo, refere-se ao uso
estratégico das tecnologias de informagdo e comunicagao pelo poder publico para
melhorar a prestagao de servigos, aumentar a eficiéncia administrativa, ampliar a
transparéncia e facilitar a interagdo com os cidadaos. Em sua formulagdo mais
democratica, o e-gov ndo se limita a digitalizagdo de procedimentos, mas envolve
também a criacdo de canais de informacao, consulta, escuta e participacdo. Essa
perspectiva aproxima o conceito de governo eletrobnico do de democracia digital,
especialmente quando o uso da tecnologia busca ndo apenas eficiéncia estatal, mas
qualificagdo do debate publico e ampliagdo da cidadania (Ribeiro, 2019).

Portanto, a internet e os ambientes digitais podem funcionar como esferas
adicionais de debate publico, especialmente quando favorecem trocas
argumentativas, exposicdo de opinides divergentes e construgdo coletiva de
propostas (Dean, 2023). Costa (2015), em estudo sobre o e-Democracia da Camara
dos Deputados, enfatiza justamente essa articulagédo entre participagao, deliberagao
e repercussao institucional, ao propor analisar a relagdo entre as discussdes dos
participantes e as leis produzidas ao final do processo legislativo

E no parlamento, essa discussdo € particularmente relevante porque o
Legislativo concentra a produgdo normativa e opera como espago central da
representacdo politica. Se o Parlamento se abre a participagao digital, ele pode
mitigar parte da distancia entre representantes e representados. Contudo, essa
abertura também revela uma tensao estrutural: até que ponto a participacédo cidada
pode influenciar o processo legislativo sem descaracterizar a logica da
representacao parlamentar?

A literatura brasileira sobre parlamentos digitais vem mostrando que a
incorporacdo de mecanismos participativos nao elimina a mediacdo parlamentar,
mas pode qualifica-la. Faria (2015), ao estudar experiéncias de democracia digital
legislativa, argumenta que esses instrumentos podem produzir pelo menos trés
ganhos: aumento da legitimidade do processo decisorio, agregacao de informacéao
oriunda da inteligéncia coletiva e ampliacdo da transparéncia sobre os atos
legislativos. Ao mesmo tempo, observa que o sucesso dessas iniciativas depende
de fatores institucionais, politicos e organizacionais, como desenho da interface,
moderagao, publicidade, cultura institucional e capacidade de absor¢do das

contribui¢des pelo processo legislativo.
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E nesse horizonte que o conceito de crowdlaw se torna particularmente Util
para esta pesquisa (Castanho, 2020). Ele permite compreender a participacao digital
nao apenas como opinido publica dispersa, mas como tentativa institucionalizada de
aproximagéao entre cidadania e produgédo normativa. Ele pressupde que a tecnologia
possa ser usada para ampliar a colaboragéo cidada ao longo do ciclo de produgao
legislativa. Contudo, tal colaboragédo pode ocorrer com intensidades muito distintas:
desde a simples manifestagao favoravel ou contraria até a formulacao de propostas,
contribuigdes técnicas, argumentos substantivos ou interacdo em tempo real com
autoridades e especialistas.

Portanto, o Portal e-Cidadania pode ser interpretado como uma experiéncia
brasileira de abertura legislativa digital que dialoga com essa agenda internacional
de parlamento aberto e crowdlaw. Sua relevancia ndo deriva apenas do volume de
participagdo que registra, mas do fato de colocar em disputa a propria relagao entre
manifestacdo cidada, visibilidade publica e decisdo parlamentar. Assim, o valor
democratico da tecnologia ndo esta na plataforma em si, mas no tipo de interagao
que ela possibilita, no desenho institucional que a sustenta e na capacidade de o

Estado processar as contribuigdes recebidas.

2.3 Portal e-Cidadania do Senado Federal: arquitetura participativa e potencial

democratico

O Portal e-Cidadania do Senado Federal constitui uma das principais
experiéncias brasileiras de participacao digital legislativa em ambito federal. Seu
desenho institucional reune diferentes instrumentos de interagdo, cada qual com
l6gica prépria, finalidade especifica e potenciais democraticos distintos. Entre as
ferramentas mais conhecidas estdo a Ideia Legislativa, a Consulta Publica e o
Evento Interativo (Senado Federal, 2015).

Essa diversidade funcional é importante porque impede tratar o e-Cidadania
como mecanismo unico e homogéneo. Em termos analiticos, a plataforma reune
modalidades distintas de participagao: participacdo propositiva, no caso das Ideias
Legislativas; participacao opinativa e agregativa, no caso das Consultas Publicas; e

participacdo comunicativa e interativa, no caso dos Eventos Interativos.
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Entretanto, o potencial democratico da plataforma depende do que cada
instrumento é capaz de produzir institucionalmente. A Ideia Legislativa possui
consequéncia procedimental mais direta, pois 0 apoio social elevado desencadeia
tramitacdo formal. Ja os Eventos Interativos favorecem visibilidade, interlocugéo e
circulacdo publica de argumentos, mas sua repercussao normativa tende a ser
menos direta. A Consulta Publica, por fim, oferece um indicador quantitativo claro da
opinido dos participantes, mas € justamente nela que se concentra o principal
problema desta pesquisa: a distancia entre manifestacdo majoritaria e resultado
legislativo.

A Consulta Publica aproxima-se mais de uma forma de participacao
consultiva e agregativa. Ela registra preferéncias, torna publica a distribuicdo entre
apoios e rejeigdes e sinaliza tendéncias de opinido entre os participantes. Mas esse
modelo de participagdo ndo se confunde com deliberacido propriamente dita.
Deliberar implica ndo apenas manifestar preferéncia, mas justificar posicoes,
confrontar argumentos, refletir sobre objecdes, revisar entendimentos e participar de
processos comunicativos orientados a formagdo de juizos publicos mais
qualificados.

Estudos sobre o e-Democracia da Camara mostram que uma das questdes
centrais da democracia digital ndo € apenas quantas pessoas participam, mas de
que forma participam e em que medida suas contribuicbes sao efetivamente
aproveitadas no resultado institucional (Costa, 2015). E como sabemos, as
Consultas Publicas operam sobretudo no nivel da sinalizagdo opinativa. Essa
distingao € decisiva para a analise da efetividade do portal: o fato de a Consulta
Publica nao ser propriamente um ambiente deliberativo n&o a torna irrelevante, mas
exige que seu desempenho seja avaliado segundo critérios compativeis com sua

natureza.

2.4 Efetividade da Participagado: Permeabilidade e Responsividade

Para que uma plataforma institucional de participagcdo digital seja
democraticamente relevante, ndo basta que exista formalmente. E necessario
avaliar suas condicbes de funcionamento e seus efeitos institucionais. Nesse
sentido, a literatura vem destacando quatro dimensdes particularmente importantes:

publicidade, inclusividade, responsividade e permeabilidade (Fiuza, 2020).
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A publicidade refere-se a disponibilizacado de informacdes claras, acessiveis e
tempestivas sobre a proposicdo em debate, sobre o funcionamento da plataforma e
sobre os resultados da participagdao. Sem publicidade adequada, a participagao
tende a ser superficial, assimétrica e de baixa qualidade cognitiva. A inclusividade
diz respeito a capacidade de a plataforma reduzir barreiras de acesso e permitir que
diferentes segmentos sociais participem em condi¢des minimamente equitativas.
Aqui entram problemas como exclusao digital, desigualdade de letramento politico,
assimetria de recursos informacionais e concentragdo da participagdo em grupos ja
mais mobilizados.

A responsividade refere-se a capacidade da instituicao de oferecer retorno as
contribuicdes recebidas, demonstrando que houve leitura, processamento e
consideragao publica das manifestagbes. Trata-se de dimens&o central para a
legitimidade, uma vez que a auséncia de feedback pode converter participagdo em
experiéncia simbdlica e frustrante. J&4 a permeabilidade, categoria crucial para esta
pesquisa, diz respeito ao grau em que a instituicdo se deixa influenciar pela
participacdo social. Em termos analiticos, permeabilidade é a capacidade de o
processo decisorio absorver, traduzir, incorporar ou ao menos considerar de forma
efetiva as manifestacdes produzidas fora da esfera politica tradicional.

No caso especifico do Portal e-Cidadania, a andlise da permeabilidade
institucional torna-se particularmente relevante. Embora a Consulta Publica nao
possua carater vinculante, seus resultados constituem importante indicador das
preferéncias manifestadas pelos cidadaos durante a tramitacdo das proposicdes
legislativas. Assim, a efetividade da participagdo nao deve ser avaliada apenas pela
quantidade de manifestagdes registradas, mas também pela existéncia de
correspondéncia entre essas manifestagcbes e os desfechos produzidos pelo
processo legislativo.

Os estudos empiricos realizados sobre o Portal e-Cidadania apontam que
essa correspondéncia nem sempre ocorre. Kniess (2020), ao analisar proposi¢des
com elevado numero de manifestagdes, identificou que pouco mais da metade
apresentou resultado legislativo contrario a posicdo majoritaria expressa pelos
participantes. Em direcdo semelhante, Almeida (2022) observa que a limitada

permeabilidade institucional representa um dos principais desafios para a
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consolidagdo da participagado digital como mecanismo efetivo de fortalecimento
democratico.

Além disso, Oliveira (2024), ao examinar a utilizacdo das consultas publicas
em Propostas de Emenda a Constituicdo, evidencia que esse instrumento ainda
apresenta utilizagao restrita em matérias de elevada relevancia politica, indicando
limitagbes institucionais para sua incorporagdo ao processo legislativo. Esses
resultados reforgcam a necessidade de investigar ndo apenas a existéncia formal de
mecanismos participativos, mas sobretudo sua capacidade de produzir efeitos
concretos sobre as decisdes parlamentares.

Dessa forma, avaliar a tramitacdo das proposi¢coes submetidas ao Portal
e-Cidadania significa investigar em que medida a participacao digital ultrapassa sua
dimensdo consultiva e simbdlica, convertendo-se em elemento efetivamente
considerado pelo Poder Legislativo. E justamente essa perspectiva que orienta a
presente pesquisa, ao buscar compreender se o elevado engajamento dos cidadaos

encontra correspondéncia na atuacao institucional do Senado Federal.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A metodologia desta pesquisa fundamenta-se em uma abordagem de
métodos mistos, integrando estratégias quantitativas e qualitativas com o propdsito
de promover a triangulagdo de evidéncias e ampliar a robustez analitica do objeto
investigado (Creswell, 2010). O eixo central do desenho metodoldgico baseia-se na
Analise Documental (Sa-Silva; Almeida; Guindani, 2009) aplicada as proposicoes
legislativas e aos registros oficiais do Senado Federal. Essa escolha justifica-se pela
necessidade de confrontar sistematicamente a manifestagdo popular massiva com
os respectivos desfechos legislativos, permitindo, assim, uma avaliagéo rigorosa da
efetividade, responsividade e permeabilidade institucional proporcionadas pelo
Portal e-Cidadania (Fiuza, 2020; Silva, 2009).

Do ponto de vista de sua natureza, trata-se de um estudo aplicado, voltado a
compreensao de um problema concreto no campo da Gestao Publica: o exame da
capacidade do Estado de processar e incorporar demandas sociais originadas em
canais de crowdlaw. Em relacdo aos objetivos, a pesquisa classifica-se como

descritiva e exploratéria. O carater descritivo evidencia-se no mapeamento do perfil
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de engajamento e nas funcionalidades da plataforma, enquanto o foco exploratorio
consubstancia-se na analise da trajetoria das propostas com maior apelo popular, a
fim de identificar as reais contribuicbes e as barreiras opostas a democracia digital
legislativa (Gil, 2008).

Para operacionalizar a investigagao e responder ao problema de pesquisa, a
coleta e o tratamento dos dados foram estruturados em duas etapas principais e
complementares. A primeira etapa possui natureza quantitativa e busca mensurar o
grau de convergéncia entre as manifestacdbes da cidadania e as decisdes
legislativas. Os dados foram obtidos a partir do Portal e-Cidadania e dos registros
oficiais de tramitacdo das proposicdes, concentrando-se, predominantemente, na
ferramenta Consulta Publica, por constituir o principal mecanismo de manifestacao
direta da sociedade. As informagdes provenientes das Ideias Legislativas e dos
Eventos Interativos também foram consideradas, porém com finalidade contextual,
permitindo uma compreensao mais abrangente do funcionamento da plataforma.

O recorte temporal da pesquisa compreende proposi¢coes legislativas de
diferentes naturezas — como Propostas de Emenda a Constituicao (PECs), Projetos
de Lei (PLs), Projetos de Lei da Camara (PLCs), Sugestdes Legislativas (SUGSs),
Medidas Provisorias (MPVs), Projetos de Decreto Legislativo (PDLs), entre outras —
que tramitaram entre 2012 e o primeiro semestre de 2026. Embora a plataforma
registre 148.385 ideias legislativas e proposi¢cdes desde sua criagdo, a amostra foi
delimitada as 201 proposi¢coes legislativas que alcangcaram mais de 20 mil
manifestacdes na Consulta Publica. Esse critério de sele¢gao permitiu concentrar a
analise em proposi¢cdes de elevada repercussao social e politica, assegurando um
conjunto representativo dos debates de maior relevancia nacional. As informagdes
referentes a tramitacdo dessas proposigdes foram acompanhadas e
sistematicamente coletadas até o primeiro semestre de 2026.

Para a organizagdo da base de dados foi construida uma matriz analitica
composta pelas seguintes variaveis: ano; tipo de proposi¢cao legislativa;
identificacdo; ementa ou objeto; autoria; numero total de manifestagdes na Consulta
Publica; posicionamento majoritario da populacdo (favoravel ou contrario);

quantitativo de manifestagdes correspondente ao posicionamento majoritario; e
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situagdo legislativa da matéria. Todas as informagbes foram sistematizadas em
planilha eletrénica, possibilitando a realizagdo das analises estatisticas.

Para auxiliar na estruturagcio légica da pesquisa e no tratamento analitico das
variaveis, o estudo adotou ferramentas de Inteligéncia Artificial como suporte
metodoldgico auxiliar. O sistema NotebookLM foi empregado na organizagao
preliminar da literatura e na disposicdo textual. Ademais, o modelo ChatGPT
subsidiou a estruturacao algoritmica da Analise de Congruéncia, modelando a légica
de cruzamento sistémico entre as colunas de “Voto Majoritario da Populagdo” (A
favor x Contrario) e o “Desfecho Institucional do Senado” (Aprovado x
Arquivado/Rejeitado). Esse suporte permitiu a geragao precisa da variavel final de
“‘Resultado de Congruéncia”, classificando os achados em trés eixos: Congruentes,
Incongruentes ou Em Aberto.

Os dados foram submetidos a uma andlise de congruéncia, na qual o
posicionamento majoritario registrado na Consulta Publica foi confrontado com o
desfecho legislativo de cada proposi¢ao, considerando situagdes como aprovacgao,
transformacdo em norma juridica, rejeicdo, arquivamento, perda de objeto ou
prejudicialidade. A partir desse procedimento, foram estimadas as taxas de
congruéncia e de ndo congruéncia entre a vontade majoritaria da sociedade e a
decisdo parlamentar, permitindo aferir empiricamente o grau de permeabilidade
institucional do Senado Federal as manifestagdes da participacao digital.

Entretanto, em consonéncia com a literatura especializada (Kniess, 2021), a
pesquisa parte do pressuposto de que a nao congruéncia entre manifestagéao
popular e decisdo legislativa n&o constitui, por si soO, evidéncia de déficit
democratico. Em um Estado Democratico de Direito, cabe ao Parlamento também
exercer funcbes de controle constitucional e protegao de direitos fundamentais.
Dessa forma, quando mobilizagées digitais propdem medidas que impliquem
restricdo de direitos, violagdo de garantias constitucionais ou ameaga a grupos
minoritarios, a decisao legislativa divergente da vontade majoritaria pode representar
um mecanismo legitimo de preservagdo da ordem constitucional e dos principios
democraticos.

A segunda etapa, de carater qualitativo, dedicou-se ao exame documental
aprofundado dos registros oficiais e ementas para aferir a qualidade do engajamento

e a responsividade do Senado Federal. Esta fase metodoldgica ultrapassa a métrica
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de "votos" para investigar a substancia das demandas e a resposta discursiva e
institucional.

Inicialmente, as ementas das proposicdes mais votadas foram classificadas
em categorias tematicas, permitindo identificar os principais eixos das demandas
apresentadas pela sociedade. As categorias analiticas compreendem: (a) propostas
de interesse geral ou relacionadas a pautas de costumes, caracterizadas por baixo
potencial de conflito com interesses institucionais do Estado; (b) propostas voltadas
a restricao de privilégios da classe politica e da alta burocracia estatal, como
extingdo de beneficios, limitagdo de prerrogativas ou redugdo de mecanismos de
financiamento politico; e (c) propostas de natureza restritiva ou punitivista, voltadas
a criminalizagdo de ideologias, movimentos sociais ou a limitagcdo de direitos e
garantias civis.

Na sequéncia, procedeu-se a analise dos documentos oficiais produzidos
durante a tramitacgao legislativa, com especial atengdo aos pareceres das comissoes
permanentes — em particular da Comissado de Direitos Humanos e Legislagédo
Participativa (CDH) —, aos relatérios de plenario e aos despachos de arquivamento.
O objetivo consistiu em identificar se, e de que maneira, as manifestagbes
expressivas da sociedade registradas na plataforma sdo mencionadas,
consideradas, debatidas ou formalmente refutadas ao longo do processo decisério,
permitindo compreender o grau de influéncia efetivamente exercido pela
participacéo digital sobre a atividade legislativa.

A integracao entre as analises quantitativa e qualitativa possibilita responder a
uma das principais questbes presentes na literatura sobre parlamentos abertos:
verificar se os mecanismos digitais de participagcdo operam predominantemente
como instrumentos simbdlicos de consulta publica ou se constituem canais efetivos
de influéncia cidada sobre o processo decisorio legislativo (Almeida, 2022; Oliveira,
2024). Dessa forma, a combinacdo das duas etapas metodologicas fornece
evidéncias empiricas para avaliar o nivel de receptividade, responsividade e

permeabilidade do Senado Federal as demandas provenientes da cidadania digital.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Este capitulo apresenta os resultados obtidos a partir da analise documental
das proposicdes legislativas submetidas a Consulta Publica do Portal e-Cidadania,
articulando evidéncias quantitativas e qualitativas a luz do referencial tedrico
desenvolvido neste estudo. A analise foi estruturada de forma progressiva, iniciando
pela caracterizagao das proposi¢cdes e do comportamento do engajamento popular,
passando pela trajetéria legislativa das matérias e pela correspondéncia entre a
manifestacdo da sociedade e as decisbes do Senado Federal, culminando na
discussao acerca da permeabilidade institucional e dos limites da participacéo digital
como mecanismo de fortalecimento democratico.

A organizagado dos resultados busca responder ao problema de pesquisa,
permitindo compreender ndo apenas o volume de participagdo registrado na
plataforma, mas, sobretudo, em que medida essa mobilizacdo encontra repercussao
efetiva no processo legislativo. Assim, os resultados sao apresentados em cinco
dimensbes analiticas complementares: (i) caracterizacdo das proposicbes e do
engajamento popular; (ii) trajetéria e desfechos das proposigdes no processo
legislativo; (iii) correspondéncia entre a manifestacdo popular e as decisdes
legislativas; (iv) padroes tematicos das proposi¢cdes analisadas; e (v) discussao dos
resultados a luz dos conceitos de permeabilidade institucional, responsividade e

democracia digital.

4.1 Caracterizagdao da Amostra e do Engajamento Popular

A analise inicia-se pela caracterizacdo da base empirica da pesquisa,
composta pelas proposigdes legislativas submetidas a ferramenta Consulta Publica
do Portal e-Cidadania que atenderam aos critérios de selecdo estabelecidos na
metodologia. Essa etapa tem por finalidade contextualizar o universo analisado,
evidenciando o perfil das matérias legislativas e o comportamento do engajamento
popular registrado na plataforma.

A amostra € composta por 201 proposigdes legislativas com mais de 20 mil
manifestacbes publicadas entre 2012 e 2026, que, em conjunto, somaram
31.698.212 manifestagbes populares. A magnitude desse quantitativo evidencia o

elevado potencial do Portal e-Cidadania como instrumento de participagao digital,
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permitindo que cidaddos manifestem apoio ou rejeicdo a matérias de significativa
relevancia politica, econdbmica e social. A Tabela 1 sintetiza as principais

caracteristicas descritivas da base de dados utilizada na pesquisa.

Tabela 1 — Caracterizacdo da base de dados analisada

Indicador Resultado
Total de proposi¢gdes analisadas 201
Periodo das proposicdes 2012-2026
Total de manifestagdes registradas 31.698.212
Média de manifestacbes por proposicao 157.703
Mediana de manifestagdes 45,979
Menor nimero de manifestacdes 20.026
Maior numero de manifestacdes 3.246.391
Espécies legislativas analisadas 11

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos dados do Portal e-Cidadania/Senado Federal (2026).

Os resultados evidenciam uma distribuicdo bastante heterogénea do
engajamento popular. Enquanto metade das proposi¢gdes registrou até 45.979
manifestagdes, a média alcangou aproximadamente 157 mil participagdes, indicando
forte assimetria entre as matérias analisadas. Essa diferenca decorre da existéncia
de proposi¢cdes que concentraram elevado volume de mobilizagao social, elevando
significativamente a média geral. Da mesma forma, a amplitude observada entre o
menor € o maior numero de manifestacdes, de pouco mais de vinte mil até mais de
trés milhdes de participacbes, demonstra que determinadas pautas possuem
capacidade muito superior de mobilizacado da opinido publica.

Além da intensidade do engajamento, a base contempla diferentes espécies
legislativas, evidenciando que a participacdo cidada nao se restringe a um unico
instrumento normativo, mas acompanha matérias em distintas fases e naturezas do
processo legislativo. A distribuicdo das proposi¢cdes por espécie legislativa é

apresentada na Tabela 2.
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Tabela 2 — Distribuicio das proposicoes por espécie legislativa

Espécie legislativa Quantidade Percentual (%)
Sugestéao Legislativa (SUG) 53 26,4
Projeto de Lei (PL) 46 22,9
Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) 35 17,4
Projeto de Lei do Senado (PLS) 30 14,9
Medida Provisoéria (MPV) 13 6,5
Projeto de Decreto Legislativo (PDL) 8 4,0
Projeto de Lei da Camara (PLC) 8 4,0
Projeto de Lei Complementar (PLP) 3 1,5
Projeto de Resolug¢édo do Senado (PRS) 2 1,0
Projeto de Decreto do Senado (PDS) 2 1,0
Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN) 1 0,4
Total 201 100,0

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos dados do Portal e-Cidadania/Senado Federal (2026).

Observa-se predominancia das Sugestdes Legislativas (26,4%), seguidas dos
Projetos de Lei (22,9%), das Propostas de Emenda a Constituicdo (17,4%) e dos
Projetos de Lei do Senado (14,9%), que, conjuntamente, representam mais de
81,6% das proposi¢cdes analisadas. Esse resultado demonstra que a participacao
digital se distribui tanto sobre proposi¢cdes de iniciativa parlamentar quanto sobre
mecanismos diretamente vinculados a participacdo cidada, como as Sugestdes
Legislativas, evidenciando o papel do Portal e-Cidadania como canal de
aproximacao entre sociedade e Parlamento.

Esse comportamento evidencia que os cidadaos utilizam a plataforma para se
manifestar sobre temas variados, que abrangem desde alteragcdes constitucionais
até projetos de lei de iniciativa parlamentar e sugestdes apresentadas diretamente
pela sociedade.

Além da diversidade das espécies legislativas, verificou-se expressiva
variagdo no numero de manifestacbes registradas por proposi¢cdo. Enquanto
algumas matérias receberam pouco mais de vinte mil participagbes, outras
ultrapassaram a marca de um milhdo de manifestagbes, revelando significativa

concentragao do engajamento em torno de temas especificos.
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A partir desse panorama inicial, torna-se possivel examinar, na segao
seguinte, o percurso dessas matérias no processo legislativo, identificando seus
principais desfechos e avaliando em que medida a expressiva mobilizacao
registrada na plataforma se traduz em resultados concretos no dmbito do Senado

Federal.

4.2 Trajetoria e Desfechos Legislativos das Proposigcoes

Apés caracterizar a base empirica e o perfil do engajamento popular,
buscou-se analisar a trajetéria das proposigdes no processo legislativo, identificando
seus principais desfechos no ambito do Senado Federal. Conforme alertam Almeida
(2022) e Oliveira (2024), a compreensdo da efetividade das plataformas de
democracia digital exige ir além da simples mensuragdo dos votos, acessos e
propostas enviadas para submeter a um exame rigoroso as decisdes institucionais
finais. Em outras palavras, é preciso verificar até que ponto a participacao popular
massiva consegue transpor as rigidas barreiras do processo legislativo.

Para responder a essa questdo, as 201 proposi¢cdes legislativas que
formaram a amostra desta pesquisa (matérias com mais de 20 mil manifestagdes na
Consulta Publica) foram classificadas de acordo com a sua situacao legislativa final
ou atual. A Tabela 3 detalha esses desfechos, categorizando a trajetéria das

matérias em cinco grandes grupos institucionais.

Tabela 3 — Desfechos Legislativos das Proposicées (2012-2026)

Desfecho Institucional Frequéncia Frequéncia

Absoluta (f) Relativa (%)
Arquivada / Rejeitada / Retirada 86 46,6 %
Em Tramitagéo 55 26,6 %
Transformada em Norma Juridica 16 7,8 %
Aprovada no Senado (Sem forga de Lei Geral) 28 1,2 %
Prejudicada / Sem Eficacia 16 7,8 %
Total 201 100 %

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos dados do Portal e-Cidadania (2026).
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Os dados revelam um cenario em que o alto volume de engajamento social
ndo atua como garantia de sucesso legislativo. Quase metade do corpus analisado
(46,6%) encontrou como destino final o encerramento da tramitagdo, seja por
rejeicdo das comissodes, seja pelo arquivamento automatico ao final da legislatura,
regra prevista no art. 332 do Regimento Interno do Senado Federal, ou pela retirada
pelo préprio autor.

Como observam Fiuza (2020) e Kniess (2020), proposigdes originadas ou
fortemente impulsionadas pela mobilizacdo popular e que contrariam determinados
interesses politicos frequentemente sofrem longos periodos de estagnacédo nas
comissoes. Essa lentiddo procedimental opera, na pratica, como uma estratégia de
"arquivamento silencioso", utilizada para evitar o 6nus politico de rejeitar
publicamente uma matéria que goza de expressivo apoio social no Portal
e-Cidadania.

Essa dinamica de retencéao e filtragem institucional pode ser compreendida
através do modelo analitico do Funil Legislativo (Grafico 1), que evidencia a drastica
taxa de atrito entre a entrada das demandas da sociedade e a convers&o destas em
leis ou politicas publicas.

Grafico 1 — O Funil Legislativo da Participagéo Cidada

Em tramitagéo .................................................... 5 5

@ Aprovadas '
@ Transformada em Norma e '

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos dados do Portal e-Cidadania (2026).

O formato afunilado materializa os severos limites da permeabilidade
institucional do Senado (Fiuza, 2020; Almeida, 2022). Enquanto o topo da estrutura
€ altamente poroso e tecnologico para receber 201 amostras (captando milhdes de

cliques), a base do funil obedece irredutivelmente ao filtro da conveniéncia e da



24

vontade politica parlamentar. A conversdo de apenas 7,8% das matérias de alto
impacto em normas juridicas sélidas comprova que, embora a plataforma cumpra
com exceléncia os preceitos de transparéncia e de educacgao civica (Braga; Mitozo;
Tadra, 2016), ela esbarra na volatilidade de seu carater ndo vinculativo (Oliveira,
2024).

Quando os desfechos legislativos ndo encontram mecanismos capazes de
obrigar o legislador a justificar suas abstengdes perante as demandas mais votadas,
o portal corre o risco de atuar apenas como um placebo participativo (Almeida,
2022), absorvendo a energia civica da populacédo sem de fato compartilhar poder
decisorio real.

Entretanto, diagnosticar que a esmagadora maioria das proposi¢gdes termina
arquivada ou travada n&o esgota a avaliacdo da efetividade do e-Cidadania. A luz da
teoria democratica contemporanea, o arquivamento de uma proposta popular nao se
traduz, necessariamente, em um déficit democratico. Conforme pontua Kniess
(2020), parte expressiva do engajamento digital apoia matérias de cunho restritivo
ou punitivista, que buscam suprimir garantias civis constitucionais e liberdades de
minorias. Nesses casos de mobilizagdo iliberal, a rejeicdo legislativa reflete a
atuacao do Parlamento como um freio democratico essencial.

Diante disso, para aferir a verdadeira responsividade do Legislativo (Almeida,
2022), é imperativo cruzar o destino final da proposicdo com a escolha majoritaria
registrada pelos cidadaos. O Parlamento engavetou matérias que a populagao pedia
para serem aprovadas? Ou ele enterrou projetos que a propria sociedade ja havia
rejeitado macicamente nas urnas digitais? E exatamente o exame detalhado dessa
correspondéncia material entre a vontade publica e a decisdo do Estado que

estrutura a Analise de Congruéncia, a ser aprofundada no subcapitulo a seguir.

4.3 Congruéncia entre a Manifestagao Popular e as Decisoes Legislativas

O desfecho procedimental de uma proposi¢cao legislativa (seja ele o
arquivamento, a tramitacdo continua ou a aprovagao) revela apenas uma face da
permeabilidade do Estado. Para responder de forma contundente ao problema desta

pesquisa e analisar a efetividade do Portal e-Cidadania como instrumento de
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democracia digital, € imperativo cruzar o desejo da sociedade (os inputs registrados
na Consulta Publica) com a decisdo dos senadores (os outputs legislativos).

Para mensurar esse fenbmeno, procedeu-se a analise de congruéncia.
Conforme estruturado na metodologia, o resultado majoritario da votagao popular foi
confrontado com o status da proposi¢cdo. Para garantir maior precisdo analitica e
focar exclusivamente nas matérias em que o Senado ja proferiu uma deciséo, as
proposi¢cdes que ainda se encontram "em tramitagdao" (em aberto) foram isoladas
desta contagem, uma vez que, embora o tempo prolongado de estagnagao funcione
frequentemente como uma estratégia de rejeigéo silenciosa, ele ainda ndo constitui

um desfecho formal.

Dessa forma, o foco analitico recaiu estritamente sobre as 146 proposicoes
que ja tiveram o seu ciclo legislativo concluido (arquivadas, rejeitadas,
transformadas em norma ou aprovadas). O resultado dessa tabulagéo divide o nivel
de congruéncia entre decisbes convergentes ("A favor da voz da maioria") e
decisbes divergentes ("Contrario a voz da maioria"), revelando um cenario

desafiador, conforme ilustrado no Grafico 2.

Grafico 2 — Congruéncia entre a manifestagcdo popular e as decisdes legislativas
finalizadas

65 (44,5%)
81 (55,5%)

Congruente com a vontade popular Contrario a vontade popular

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos dados do Portal e-Cidadania (2026).

A taxa de incongruéncia confirma os achados anteriores da literatura (Kniess,
2020; Almeida, 2022). Constata-se que a maioria das matérias finalizadas recebeu

um resultado legislativo frontalmente oposto: 81 proposigdes, correspondendo a
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55,5% do total com desfecho, contrariaram o desejo manifestado pela maioria dos
internautas. Por outro lado, 44,5% (65 proposicbes) obtiveram um resultado
favoravel, congruente com a voz da maioria. Esse indice atesta que o volume
massivo de inputs informacionais no e-Cidadania ndo possui forga garantidora de
outputs convergentes.

A analise qualitativa das matérias que compdem esse alto indice de
incongruéncia permite dividi-las em dois fendmenos politicos distintos. O primeiro
fendmeno evidencia a baixa permeabilidade institucional do Senado frente a pautas
que ameagam o Status quo politico ou econdmico (Almeida, 2022). Quando a
sociedade se mobiliza digitalmente para apoiar propostas "ndao-convenientes", como
a PEC 106/2015, que visava a redugao do numero de parlamentares (com 1,8
milhdo de apoios), ou a SUG 30/2017, que propunha o fim do auxilio-moradia para
deputados e senadores, com quase 2 milhdes de apoios, a estagnacdo nas
comissdes ou O arquivamento neutralizam a mobilizagdo digital sem que o
parlamentar assuma o 6nus politico de rejeitar a matéria publicamente.

A mesma barreira de conveniéncia se apresenta de forma invertida: quando a
sociedade vota massivamente para rejeitar pautas de interesse direto do Governo ou
do Legislativo, o Senado frequentemente ignora as urnas digitais e aprova as
matérias. E o caso emblematico da Reforma Trabalhista (PLC 38/2017) e da PEC do
Teto de Gastos (PEC 55/2016), que, a despeito de terem recebido esmagadora
rejeicdo popular na ferramenta (mais de 172 mil e 345 mil votos contrarios,
respectivamente), foram celeremente transformadas em normas juridicas diferente
da vontade popular. Nesses cenarios, confirma-se a tese de Oliveira (2024),
segundo a qual o carater meramente consultivo e ndo vinculativo da plataforma
neutraliza o impacto positivo da participacédo social, convertendo a consulta em uma
sondagem de opinido facilmente descartavel quando diverge dos interesses das
elites representativas.

Por outro lado, a literatura exige cautela na interpretagcdo da nao congruéncia.
O segundo fendmeno extraido dos dados demonstra que a oposi¢cado entre o voto
cidadao e a decisao parlamentar pode, em determinadas circunstancias, representar
uma vitéria do Estado Democratico de Direito. Como bem alerta Kniess (2020), o
ambiente digital é frequentemente palco de mobilizagdes de carater iliberal,

punitivista e restritivo, impulsionadas por discursos de édio ou intolerancia.
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A amostra revelou que ideias legislativas como a criminalizagdo do funk (SUG
17/2017), a criminalizagcdo de movimentos sociais como o MST (SUG 2/2018) e a
apologia a criminalizagdo do comunismo (SUG 24/2017) bateram recordes de
aprovacgao popular no portal. Nesses casos especificos, a rejeicdo sumaria dessas
propostas pela Comisséo de Direitos Humanos e Legislagdo Participativa (CDH) do
Senado atuou como um indispensavel freio institucional (Kniess, 2020). Essa
constatagdo empirica alinha-se ao alerta de Oliveira (2024) de que a democracia
representativa, amparada nos limites constitucionais, deve atuar para proteger os
direitos e garantias fundamentais contra a "ditadura da maioria" ou contra ativismos
digitais que ameacem as liberdades de minorias.

Ja nas matérias em que houve congruéncia (44,5%), a analise denota que o
alinhamento geralmente ocorre em pautas de consenso social amplo ou de
reivindicacbes de categorias profissionais bem articuladas que ndo geram severos
desgastes as contas publicas ou aos privilégios politicos. Exemplos notérios de
congruéncia sao o PL 2564/2020, que instituiu o piso salarial da enfermagem
(apoiado por mais de 1 milhdo de usuarios e aprovado), e o PL 1615/2019, que
garantiu direitos a pessoas com visdo monocular (com mais de 108 mil apoios e
também aprovado).

Em resumo, a articulagdo entre as evidéncias quantitativas e qualitativas da
Consulta Publica demonstra que a opiniao do cidadao, de fato, transita pelo funil do
e-Cidadania, mas o seu aproveitamento final esta rigorosamente condicionado a
"vontade politica" e a conveniéncia da matéria. A auséncia de obrigatoriedade legal
para que os relatores justifiquem a recusa de matérias com forte apelo popular
esvazia os preceitos do crowdlaw colaborativo (Noveck, 2018). Fica evidente que,
sem a construcdo de uma responsividade discursiva robusta, em que o Senado
formalmente dialogue com os numeros gerados pela plataforma, as ferramentas
digitais correm o sério risco de se materializem em um "placebo participativo"
(Almeida, 2022), incapaz de alterar estruturalmente a correlagdo de forgas do

sistema representativo.

4.4 Padroes Tematicos das Demandas e a Participagao Politica Hibrida

Os resultados apresentados na secao anterior demonstraram que a elevada

participacao registrada na Consulta Publica ndo se traduz, de forma automatica, em
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decisdes legislativas convergentes com a vontade da maioria. Entretanto, a analise
da congruéncia evidencia apenas o resultado final do processo decisério, sem
considerar que diferentes tipos de demandas encontram distintos niveis de
receptividade institucional. Nesse sentido, torna-se necessario examinar o conteudo
das proposicdes para identificar padrdes tematicos associados aos seus desfechos
legislativos.

Para essa finalidade, as proposi¢cdes analisadas foram classificadas em
categorias tematicas a partir da interpretagdo de suas ementas e dos problemas
publicos aos quais se referem. Esse procedimento permitiu identificar tendéncias de
mobilizacdo social e verificar se determinados assuntos apresentam maior
probabilidade de avangar no processo legislativo. A classificacdo tematica utilizada

na pesquisa é apresentada no Quadro 1.

Quadro 1 — Classificagdo tematica das proposi¢des analisadas

Categoria tematica

Caracteristicas
predominantes

Exemplos de proposicoes

Direitos sociais e politicas
publicas

Saude, educagao, assisténcia
social, cultura, previdéncia

Piso da Enfermagem; Lei
Paulo Gustavo; Reforma do
Ensino Médio

Organizagéo do Estado e
reforma institucional

Reforma politica, sistema
eleitoral, prerrogativas
institucionais, teto
remuneratoério

Voto impresso; fim do foro
privilegiado; auxilio-moradia

Seguranga publica e justica

Armas, sistema penal,
seguranga publica, combate ao
crime

Estatuto do Desarmamento;
endurecimento penal

Direitos trabalhistas e
econdmicos

Relagbes de trabalho,
tributacao, beneficios fiscais,
direitos profissionais

Reforma Trabalhista; isencao
de IR; piso salarial

Costumes e direitos individuais

Familia, religidao, liberdade de
expressao, politicas sobre
drogas

Maconha medicinal; liberdade
religiosa; aborto

Meio ambiente e
desenvolvimento sustentavel

Recursos naturais,
sustentabilidade, politicas
ambientais

Protecao ambiental; mudancgas
climaticas

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos dados do Portal e-Cidadania (2026).

A analise de conteudo das proposi¢cbes de alto engajamento da amostra,
listadas na planilha de dados extraida do Portal e-Cidadania, confirma a ocorréncia

de um fendbmeno definido na literatura como "participagao politica hibrida" (Almeida,
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2022). Esse conceito descreve o processo pelo qual demandas de carater
nao-convencional (geralmente oriundas de insatisfagbes e protestos difusos da
sociedade civil) adentram o ambiente virtual de uma plataforma legislativa e acabam
por se institucionalizar, convertendo-se em participacdo convencional. Uma vez
institucionalizadas e validadas pelas regras do portal (como o alcance do minimo de
20 mil apoios para as Ideias Legislativas), o Legislativo é forcado a acolher a
matéria, mesmo que ela confronte os interesses diretos de seus membros.

A partir desse referencial tedérico e da observacdo empirica dos dados
coletados, é possivel classificar os padrdes tematicos do engajamento social no
Portal e-Cidadania em trés categorias centrais de demandas, cada qual enfrentando

diferentes niveis de resisténcia ou aceitagao institucional:

4.4.1 Demandas "Nao-Convenientes" (Restricdo de Privilégios e Reformas do
Estado)

Nesta categoria concentram-se as propostas populares que visam retirar
beneficios, reduzir a maquina estatal ou impor limites diretos a classe politica. Como
a participagao digital permite contornar a burocracia das iniciativas populares
tradicionais, os cidadaos utilizam o e-Cidadania para vocalizar forte insatisfagcédo
contra a elite representativa. Exemplos claros documentados na pesquisa sao a
PEC 106/2015, que propds reduzir o numero de deputados e senadores e angariou
mais de 1,8 milhdo de manifestacdes favoraveis.

A despeito da esmagadora vontade popular pela aprovagado, a matéria
encerrou sua tramitacdo arquivada. Propostas com esse perfil ndo-conveniente, ao
afetarem privilégios politicos, chocam-se com uma barreira invisivel de protegao
corporativa no Parlamento: sdo obrigatoriamente aceitas pela plataforma, mas
sistematicamente engavetadas, rejeitadas ou arquivadas ao final das legislaturas

sob justificativas procedimentais (Almeida, 2022).
4.4.2 Demandas Restritivas, Punitivistas e Pautas de Costumes
O segundo padrao tematico reflete pautas altamente divergentes e,

frequentemente, de carater iliberal ou moralmente restritivo. As ferramentas digitais

também espelham as divisbes da sociedade contemporanea, atraindo intensa
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mobilizagdo para restringir direitos, aumentar penas ou criminalizar condutas. A base
de dados registra casos emblematicos, como a SUG 17/2017 (que pedia a
criminalizagao do funk), a SUG 2/2018 (que pedia a criminalizagdo de movimentos
sociais por invasdo de propriedades, com mais de 900 mil votos) e a SUG 4/2017
(pelo fim do Estatuto do Desarmamento). Em todas essas matérias, a maioria dos
usuarios votou favoravelmente (pela restricdo/punigdo), mas as propostas foram
rejeitadas pelas comissdes do Senado.

Nestes cenarios, conforme alerta a teoria democratica contemporanea, a nao
congruéncia nao representa um déficit participativo. Ao rejeitar mobilizagdes virtuais
que ameagam liberdades e garantias fundamentais, a filtragem legislativa atua como
um indispensavel "freio democratico", protegendo o Estado Democratico de Direito

contra o impeto irrefletido das maiorias digitais.

4.4.3 Demandas "Convenientes" (Interesse Geral e Consenso de Classe)

A terceira categoria engloba as matérias de interesse difuso, de garantias de
direitos trabalhistas ou sociais que ndo impéem desgastes severos a imagem dos
parlamentares. E neste segmento que se concentram os casos de maior
congruéncia institucional. O engajamento a favor do PL 2564/2020 (Piso Salarial da
Enfermagem), que registrou mais de 1 milhdo de manifestagdes favoraveis, e do
PLC 28/2015 (Plano de Carreiras do Judiciario) culminou na aprovagao e conversao
dessas proposicbes em normas juridicas com a chancela do Legislativo. Outro
exemplo é a SUG 9/2022 (piso salarial para profissionais da saude bucal), que
tramitou velozmente impulsionada pela mobilizagdo corporativa no portal.

Para ilustrar de forma clara o comportamento institucional frente as diferentes
naturezas tematicas das demandas sociais, o Quadro 2 sintetiza a tipologia da

participacédo no e-Cidadania.
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Quadro 2 — Tendéncias observadas entre tematica das proposicoes e desfechos
legislativos

Categoria Tematica | Foco da Mobilizagcao | Exemplos da Base | Padrao de Desfecho
Digital de Dados Dominante
"Nao-Convenientes | Fim de auxilios, cortes | PEC 106/2015 | Incongruéncia
" (Anti-privilégios) de gastos politicos, | (Redugdo do n° de | Institucional. Alta
reducéo do parlamento | Parlamentares) retencdo nas comissoes,
arquivamento silencioso
ou rejeicao
Pautas Restritivas e | Criminalizagao de | SUG 17/2017 | Incongruéncia Protetiva
Punitivistas comportamentos, (Funk); SUG 2/2018 | (Freio Democratico).
revogagdo de estatutos | (Movimentos Pronta rejeicdo pelas
de protegao Sociais); SUG | comissbes de mérito ou
4/2017 de constituigao e justiga.
(Desarmamento)
"Convenientes" e | Direitos sociais, pisos | PL 2564/2020 (Piso | Congruéncia
de Interesse Geral salariais, saude, causas | da Enfermagem); | Institucional. Alinhamento
de alta aprovacado | PLC 28/2015 | ao voto popular,
publica. (Carreiras) aprovacdo e conversao
em Lei.

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos dados do Portal e-Cidadania (2026).

O mapeamento tematico das contribuigdes sociais evidencia, portanto, que a
mecanica de resposta do Senado Federal ndo é neutra, imparcial ou meramente
burocratica. Pelo contrario, as consultas publicas e o processamento de ideias
legislativas esbarram em critérios rigidos de conveniéncia politica e balizas
constitucionais. O fato de o sistema acolher sugestbes para, logo em seguida,
silencia-las ou engaveta-las dependendo de seu conteudo revela que a plataforma
carece de forgca vinculante e opera predominantemente como um termdmetro
persuasivo de opinides (Oliveira, 2024).

Esse cenario aponta diretamente para o questionamento da qualidade da
absorgao institucional dessas demandas: se as propostas sao rigorosamente
filtradas pelas barreiras politicas dos representantes, até que ponto a instituicio é
verdadeiramente "porosa" as pressdes digitais da sociedade civil? E a averiguacgéo
dos limites reais dessa permeabilidade — e o risco de o sistema atuar apenas como

um arranjo simbdlico — que compora o eixo analitico do subcapitulo a seguir.

4.5 Permeabilidade Institucional e os Limites da Participagao Digital

Os desfechos relatados nas sec¢des anteriores, conduz ao ponto principal do

debate sobre a efetividade do Portal e-Cidadania: a avaliagdo da verdadeira
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permeabilidade institucional do Senado Federal. Como alerta a literatura sobre
democracia digital, o valor da tecnologia nao reside na plataforma em si, mas no tipo
de interagdo que ela possibilita e na capacidade do Estado de processar e
incorporar as contribui¢cdes recebidas (Faria, 2015).

Para que a interface digital do Estado cumpra seu papel democratizante, ela
deve ir além da publicidade e garantir a porosidade, compreendida como a abertura
efetiva do ente publico para que a opinidao popular influencie os processos de
decisdo politica (Silva, 2009; Fiuza, 2020). Contudo, a analise empirica do
e-Cidadania revela um cenario paradoxal: enquanto a porta de entrada (inputs) é
altamente porosa, captando milhdes de cliqgues e dezenas de milhares de
manifestacbes, a porta de saida (outputs) apresenta-se rigorosamente blindada
pelos filtros da conveniéncia politica.

Um dos principais limites que fragilizam essa permeabilidade € o carater ndo
vinculativo das consultas publicas. Conforme observa Oliveira (2024), por nao
possuirem for¢a para vincular a decisao parlamentar, essas ferramentas tornam-se
vulneraveis a volatilidade politica, fragilizando sua contribuicdo efetiva para a
construcao de uma cidadania ativa.

Quando as demandas sociais contrariam interesses estabelecidos, a exemplo
da tipologia das pautas "nao-convenientes", elas sao frequentemente esvaziadas ou
contornadas no processo legislativo, independentemente do volume de apoio
popular alcangcado. Esse distanciamento entre a expectativa cidada e a acao
parlamentar gera o que Oliveira (2024) denomina de "fadiga de consultas": o
excesso de participagdo sem a devida devolutiva e sem a sistematizagao clara de
quais contribuicbes foram incorporadas ou descartadas provoca estafa e
descredibilidade.

Outro limite estrutural severo a efetividade da participagao digital recai sobre
as desigualdades sociais e o capital digital. A promessa de que a internet
democratizaria o acesso ao Parlamento esbarra na exclusdo de camadas
vulneraveis da populagédo. O estudo de Freitas, Alcantara e Barros (2022) sobre o
Portal e-Cidadania demonstra que o0 sucesso na mobilizagdo de apoios esta
fortemente associado ao elevado "capital digital" dos proponentes, individuos que
possuem nao apenas recursos materiais, mas também alto nivel de escolaridade,

habilidades estratégicas e capacidade de articulagdo em redes sociais. Longe de
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refletir todas as classes da sociedade brasileira, a plataforma corre o risco de
reproduzir e aprofundar as desigualdades de influéncia ja existentes no mundo
offline.

Diante dessas barreiras, questiona-se o alcance do Portal e-Cidadania
enquanto instrumento de crowdlaw. Em sua concepc¢ao ideal, o crowdlaw nao se
resume a uma mera sondagem de opinides, mas a um desenho institucional
inovador aviltado a inteligéncia coletiva, permitindo que o conhecimento cidadao
aprimore a qualidade e a legitimidade das leis (Noveck, 2018). Quando o Legislativo
utiliza a plataforma apenas para captar o "clima de opinido", sem disposicao real
para compartiihar o poder decisério ou oferecer respostas justificadas
(accountability), a iniciativa perde sua forca transformadora.

A conjungdo desses limites, o carater ndo vinculativo, a falta de
responsividade, o filtro da conveniéncia politica e as desigualdades de capital digital,
aponta para um risco eminente, a conversdo do e-Cidadania em um “placebo
participativo” (Almeida, 2022). Se os representantes politicos resistem a dividir o
poder e a institucionalizar mecanismos que garantam a repercussado concreta da
vontade popular, a plataforma atua apenas como um arranjo simbdlico, capturando a
energia civica da sociedade sem romper as invisiveis barreiras de permeabilidade
no cerne do Legislativo.

Conclui-se, portanto, que o aprimoramento da democracia digital no Senado
Federal demanda muito mais do que inovagdes tecnoldgicas e interfaces amigaveis.
Exige um desenho institucional focado na transparéncia processual, na
accountability e, sobretudo, em uma mudancga de cultura politica que reconhega o
cidadao ndo apenas como eleitor passivo ou sugeridor de ideias, mas como coautor

legitimo de decisdo publica.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O Portal e-Cidadania representa um avango inegavel na forma como o
Senado Federal se abre ao publico, acumulando mais de 31 milhdes de
participacbes em matérias de grande relevancia nacional. No entanto, a analise
empirica do caminho percorrido pelas 201 proposigdes de maior engajamento

popular revela um paradoxo na gestdo publica: a plataforma é extremamente aberta
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para receber as demandas da sociedade, mas o processo decisorio do Legislativo
continua altamente blindado.

A realidade dos dados desconstréi a ideia de que a mobilizagdo digital se
traduz automaticamente em influéncia politica. A taxa de sucesso das demandas
populares € minima, com meros 7,8% das matérias de alto impacto sendo
convertidas em leis. Isso deixa evidente que o clique na internet, embora essencial
para a transparéncia e para a educacao civica, perde for¢ca diante das dindmicas
tradicionais do Congresso.

Essa distancia entre a vontade digital e a decisdo parlamentar se expressa
em dois cenarios bem distintos. Por um lado, o Senado impde uma barreira de
conveniéncia corporativa quando a sociedade se organiza para pressionar contra
privilégios politicos, como nos projetos de redugao de despesas do Legislativo ou de
fim de auxilios, que acabam mofando nas comissbes em uma espécie de
arquivamento silencioso. Por outro lado, a oposi¢cao entre o voto virtual e o output
legislativo cumpre uma funcdo de preservagao institucional. Diante de ondas de
engajamento punitivista ou de tentativas de supressao de garantias constitucionais
por maiorias digitais, as comissdes do Senado atuam como um freio necessario para
resguardar os direitos fundamentais.

O alinhamento real entre o voto da populagdo e a aprovagao das leis fica
restrito a temas de consenso absoluto ou a pautas corporativas com forte articulagcéao
de classes, como o caso do piso salarial da enfermagem. Fora desses eixos, o
Portal e-Cidadania corre o risco de funcionar como um termdémetro de opiniao
descartavel, ou pior, como um "placebo participativo". Como ndo ha uma exigéncia
legal para que os relatores oferecam uma resposta justificada as votacdes
expressivas do portal, consome-se a energia civica do cidaddo sem que ocorra uma
verdadeira divisdo do poder de decisdo. Soma-se a isso o fato de que a plataforma
tende a reproduzir desigualdades, ja que o0 sucesso de uma proposta na rede
depende diretamente do capital digital e da escolaridade de quem a promove,
deixando de fora as camadas mais vulneraveis.

E fundamental ressaltar, porém, que a efetividade da participagdo nao
significa que o Legislativo tenha a obrigacdo de aprovar todas as propostas que
recebem um grande numero de manifestagdes. A analise mostrou que algumas

propostas populares se baseiam fortemente em medidas que sao restritivas,
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punitivas ou potencialmente prejudiciais aos direitos e garantias fundamentais, e é
exatamente nesses casos que a atuacgao do legislador como freio democratico se faz
necessaria. Por outro lado, surge uma questao pertinente sobre a representatividade
desses numeros: de onde vém as milhdes de manifestagdes registradas? O numero
de votos é um indicativo do grau de mobilizagdo em torno de um tema, mas nao
reflete, de maneira alguma, a opiniao da sociedade brasileira como um todo. Nesse
sentido, seria interessante que o portal e-Cidadania desenvolvesse formas de
contextualizar os resultados, como a quantidade de participantes em relagdo a
populacdo, a distribuicdo das manifestacdes pelo pais, se houve campanhas de
mobilizacao, e, respeitando os limites de privacidade, informacdes que permitissem
entender o perfil dos participantes. Os indicadores ou “pesos e medidas” nao
deveriam servir para retirar a importancia da participacdo popular, mas para
qualificar sua interpretagdo, diferenciando uma mobilizagdo digital intensa de uma
efetiva representacao da pluralidade da sociedade. Com isso, os dados n&o seriam
mais avaliados somente pela quantidade, mas também em relagcdo ao seu alcance,
diversidade e representatividade.

O monitoramento dessa politica publica esbarra no longo tempo em que
muitas matérias convenientes permanecem estagnadas sem desfecho definitivo,
camuflando o real nivel de rejeicao dos parlamentares. Para que o debate avance, o
foco analitico deve se deslocar para a qualidade do retorno dado pelo Legislativo. E
preciso investigar se as comissdes citam e debatem formalmente os numeros do
portal em seus pareceres, além de aprofundar o perfil social de quem domina as
redes de apoio na plataforma, garantindo que a tecnologia sirva para democratizar o

Estado, e nao para criar novas elites de influéncia.
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