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RESUMO

Este artigo investiga como a infraestrutura administrativa e
tecnoldgica das camaras municipais se relaciona com as condicdes
de transparéncia e acompanhamento das audiéncias publicas nao
obrigatorias no Estado do Rio de Janeiro entre 2021 e 2024. A
pesquisa parte da hipdtese de que a participacao social é favorecida
tanto pela disposicao politica dos representantes quanto pela
existéncia de estruturas institucionais capazes de assegurar
transparéncia e promover o controle social. O estudo combina
métodos qualitativos e quantitativos, fundamentando-se em um
levantamento empirico de 542 requerimentos de audiéncias
publicas identificados em 26 municipios fluminenses. As variaveis
analisadas contemplam aspectos tematicos e tecnoldgicos dos
legislativos locais. Os achados sugerem uma relacdao entre a
disponibilidade de infraestrutura tecnoldgica e as condicdes de
acesso as informacdes legislativas: camaras que utilizam sistemas
informatizados com funcionalidades mais estruturadas, como o
SAPL (Interlegis/Senado Federal), apresentam melhores condicdes
para a localizacao dos requerimentos e o acompanhamento de sua
tramitacdao. Em contraste, a auséncia de ferramentas digitais
acessiveis ou a utilizacao limitada dessas plataformas dificulta a
transparéncia e o exercicio do controle social. Observou-se também
maior concentracao de requerimentos em 2023, ano pré-eleitoral,
suscitando a hipdtese de utilizagao estratégica desse instrumento
como mecanismo de visibilidade politica. Conclui-se que a
infraestrutura institucional e tecnoldgica constitui uma condicao
importante para a transparéncia legislativa e para o
acompanhamento das iniciativas parlamentares pela sociedade,
sendo a modernizagao dos sistemas e a padronizagao das
informacdes medidas relevantes para o fortalecimento das

condi¢des institucionais de participacao e controle social.
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ABSTRACT

This article investigates how the administrative and technological
infrastructure of municipal councils relates to transparency and
public oversight of non-mandatory public hearings in the State of
Rio de Janeiro between 2021 and 2024. The study is based on the
hypothesis that social participation is facilitated both by the political
willingness of elected representatives and by the existence of
institutional structures capable of ensuring transparency and
promoting social accountability. Combining qualitative and
guantitative methods, the research draws on an empirical survey of
542 requests for public hearings identified across 26 municipalities
in Rio de Janeiro. The variables analyzed encompass thematic and
technological aspects of local legislatures. The findings suggest a
relationship between technological infrastructure and access to
legislative information: municipal councils using information
systems with more comprehensive functionalities, such as SAPL
(Interlegis/Federal Senate), provide better conditions for locating
public hearing requests and tracking their legislative processing.
Conversely, the absence of accessible digital tools or the limited use
of these platforms hinders transparency and citizen oversight. The
highest concentration of requests was observed in 2023, the year
preceding municipal elections, raising the hypothesis that this
instrument may be strategically used to enhance political visibility.
The study concludes that institutional and technological
infrastructure plays an important role in legislative transparency and
public oversight of parliamentary initiatives, while system
modernization and information standardization can strengthen the

institutional conditions for social participation and democratic



accountability.
Keywords: public hearings;, participatory democracy; local

government; institutional infrastructure; legislative transparency.
1. INTRODUGCAO

As audiéncias publicas integram o conjunto de mecanismos
institucionais de participagao social que ganharam maior
reconhecimento e institucionalizacao no Brasil a partir do processo
de redemocratizacao, especialmente com a promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, principal marco juridico-politico desse
processo (Azevedo; Campos, Lira, 2020). No ambito do Poder
Legislativo, constituem espacos formais de interlocucao entre
representantes politicos, instituicdes publicas e sociedade civil,
permitindo a apresentacao e a discussao de demandas de interesse

coletivo.

No ambito municipal, as audiéncias publicas oferecem
oportunidades de aproximacao entre cidaddaos e representantes
politicos, constituindo uma arena na qual se articulam interesses, se
negociam significados e se disputam interpretacdes sobre questoes
que impactam o cotidiano da populacao. Esses processos sao
importantes, pois podem contribuir para a disputa pela influéncia
sobre as decisdes dos governos e para a construcao da legitimidade
das decisbdes politicas, por meio da materializacao e vocalizacao das
demandas populares. Entretanto, a existéncia desses espacos nao
assegura, por si sO, a efetividade da participacao social ou a
influéncia dos debates sobre as decisdes tomadas. Para além de sua
realizacao formal, € necessario considerar as condicdes institucionais

e tecnoldgicas que possibilitam a publicidade das audiéncias, o



acesso as informacdes e o acompanhamento das discussdes pela

sociedade.

No Estado do Rio de Janeiro, a analise das audiéncias publicas revela
um cenario de desigualdade institucional entre os municipios.

Enquanto algumas camaras municipais dispdem de infraestrutura

tecnolégica consolidada e politicas de transparéncia ativa®

, outras
ainda operam de modo precario, sem sistemas informatizados de
acompanhamento legislativo ou com plataformas subutilizadas.
Essas disparidades nao sao apenas administrativas: elas se traduzem
em assimetrias de acesso a informacao, limitando a capacidade de
participacao e de controle social por parte dos cidadaos. A auséncia
de mecanismos digitais eficazes, por exemplo, compromete a
publicidade dos requerimentos de audiéncias publicas e dificulta o

acompanhamento de sua tramitacao, fragilizando o elo entre

representacao politica e accountability.

O presente artigo examina esse quadro a partir de uma base
empirica inédita, constituida por registros legislativos referentes ao
periodo de 2021 a 2024, coletados entre janeiro e maio de 2025 nos
portais das camaras municipais dos 92 municipios fluminenses. O
recorte temporal contempla uma legislatura completa e permite
examinar possiveis relacdes entre a dinamica dos requerimentos de
audiéncias publicas e acontecimentos politicos e sociais, como o
inicio dos mandatos municipais em 2021, o desenvolvimento da
atuacao parlamentar ao longo da legislatura e o periodo eleitoral de
2024, marcado por retracao da atividade legislativa participativa. A
pesquisa analisou sistematicamente os requerimentos de audiéncia
publica disponiveis nos portais legislativos, organizando variaveis
sobre municipios, categorias tematicas, Iidentificacao dos

proponentes e infraestrutura tecnoldégica das camaras.



A originalidade do estudo reside na analise das relacdes entre
infraestrutura legislativa e condicdes institucionais de participacao
social, especialmente no que se refere a transparéncia e ao controle
social. Argumentamos que camaras dotadas de sistemas
informatizados de gestao legislativa, sobretudo o Sistema de Apoio
ao Processo Legislativo (SAPL), disponibilizado gratuitamente pelo
Senado Federal por meio do programa Interlegis, oferecem
melhores condicdes para a publicidade dos requerimentos de
audiéncias publicas e o0 acompanhamento de sua tramitacao. Em
contrapartida, camaras sem sistemas integrados ou com
plataformas desatualizadas apresentam maiores dificuldades na
disponibilizacdao e na organizacao das informacdes legislativas,
criando obstaculos ao acompanhamento dessas iniciativas pela
sociedade. Assim, a infraestrutura tecnoldgica constitui uma
dimensao importante para compreender as desigualdades nas
condicdes institucionais de transparéncia, participacao e controle

social nos municipios fluminenses.

O objetivo do artigo € analisar as condicdées administrativas e
tecnoldgicas dos legislativos municipais fluminenses e suas relagoes
com a publicidade e o acompanhamento dos requerimentos de
audiéncias publicas nao obrigatdrias. Partimos da hipdtese de que o
acesso a informacao e a existéncia de estruturas digitais adequadas
podem favorecer a transparéncia institucional e criar condicdes para
O exercicio da participacao cidada e do controle social.
Metodologicamente, adotamos uma abordagem quali-quantitativa,
combinando a analise estatistica descritiva das variaveis codificadas
com a interpretacao dos contextos municipais identificados nas

notas de campo.



O artigo esta organizado em cinco secdes. O capitulo a seguir
apresenta o referencial tedrico sobre democracia participativa,
deliberacao e infraestrutura institucional. O terceiro descreve os
procedimentos metodoldgicos e o desenho da pesquisa. O quarto
discute os principais resultados empiricos, analisando a relacao
entre tecnologia legislativa e dinamica tematica das audiéncias
publicas. Por fim, o capitulo de encerramento redne nossas
consideracdes finais, nas quais destacamos as implicacdes politicas
e Institucionais dos achados e apontando possibilidades de
aprimoramento da transparéncia legislativa e das condicoes
institucionais para a participacao e o controle social nos municipios

fluminenses.

2. DEMOCRACIA PARTICIPATIVA, DELIBERACAO E
INFRAESTRUTURA INSTITUCIONAL

2.1. Democracia Participativa, Deliberacdo e Accountability

Publica

A democracia contemporanea, em especial nos contextos locais,
tem sido desafiada a equilibrar representacao politica e participacao
cidada. Desde o marco tedrico de Pateman (1970), a participacao é
compreendida ndao apenas como um direito formal, mas como uma
condicao necessaria para o aprendizado civico e para a legitimidade
das decisdes coletivas. A autora argumenta que as praticas
participativas fortalecem a democracia ao ampliar o engajamento
dos cidadaos e promover o desenvolvimento de competéncias

politicas, o que reduz a distancia entre governantes e governados.

No contexto latino-americano, Avritzer (2002) aprofunda essa

discussao ao destacar o papel das instituicdes participativas, como



conselhos, conferéncias e audiéncias publicas, na consolidacao da
democracia deliberativa. Para o autor, tais instituicdes constituem
espacos de interlocucao entre o Estado e a sociedade civil, nos quais
a legitimidade politica se amplia nao apenas pela delegacao de
poder, mas também pelo didlogo e pela interacao entre diferentes
atores sociais. Esse argumento ganha forca na medida em que se
reconhece que a representacao, por si s6, nao basta para assegurar

gue os interesses coletivos sejam incorporados as politicas publicas.

A perspectiva de Arendt (2011), embora ancorada em um contexto
historico distinto, oferece um complemento importante. Para a
autora, a politica é o espaco da acao e da palavra, no qual os
cidadaos se afirmam como sujeitos publicos. A audiéncia publica,
nesse sentido, materializa a esséncia do agir politico arendtiano, pois
Cria oportunidades concretas para que os cidadaos expressem suas

opinides e participem do debate sobre os rumos da coletividade.

Sob o prisma da deliberacao, Habermas (1997) propde que a
legitimidade democratica se constréi a partir de processos
comunicativos orientados pelo principio do melhor argumento. As
audiéncias publicas, quando efetivamente  acessiveis e
transparentes, tornam-se arenas deliberativas em que diferentes
perspectivas podem ser confrontadas de modo racional e inclusivo.
Concomitantemente, € um espaco propicio para transpor o0s
dissensos em consensos possiveis, considerando a qualidade dos
debates. Entretanto, para que esse ideal deliberativo se realize, é
necessario que existam condicdes institucionais e tecnoldgicas que

garantam publicidade, registro e continuidade das discussoes.

P

E nesse ponto que a discussao sobre accountability ganha

centralidade. Mosher (1968) propde a accountability como uma



obrigacao ética e institucional do poder publico de explicar e
justificar suas acdes perante a sociedade. Em sua visao, a
democracia requer nao apenas procedimentos formais de controle,
mas também mecanismos de transparéncia e comunicacao que
permitam ao cidadao acompanhar e avaliar as decisdes politicas.
Aplicado ao contexto legislativo municipal, esse principio significa
gque as camaras de vereadores devem disponibilizar sistemas
acessiveis, dados abertos e registros publicos das audiéncias, sem os

quais o controle social se torna inviavel.

A literatura institucional reforca essa perspectiva ao compreender
gue a infraestrutura organizacional e tecnoldgica € um componente
essencial da capacidade democratica. Para North (1990), as
instituicdes reduzem incertezas e custos de transacao ao investirem
em tecnologia, criando previsibilidade e confianca nas relagcdes
politicas. Em ambito local, a auséncia de sistemas estruturados de
informacao e de servidores capacitados nao € apenas um déficit
administrativo, € um déficit democratico, pois limita o acesso da

sociedade aos processos deliberativos.

Na era digital, essa dimensao ganha novos contornos. Noveck (2015)
argumenta que a tecnologia pode transformar a governanca ao
tornar o cidadao um coprodutor de solugdes publicas, em um
modelo que combina inovacao, transparéncia e deliberacao digital.
De modo complementar, Coleman (2017) destaca que 0s meios
digitais tém potencial para reduzir as distancias simbdlicas e
geograficas entre cidadaos e representantes, desde que
acompanhados de politicas de inclusao e de infraestrutura

tecnologica compativel.



Em sintese, a efetividade das audiéncias publicas, especialmente em
nivel municipal, depende da intersecdao entre trés dimensodes:
deliberacao democratica, accountability e infraestrutura institucional
e tecnoldgica. Essa articulacao tedrica fornece o suporte para a
analise empirica que segue, voltada a compreender como as
desigualdades estruturais entre os legislativos municipais
fluminenses moldam as oportunidades de participacao e o exercicio

do controle social.

Assim, partindo dessa base tedrica, o proximo capitulo explora o
modo como essas dimensdes se manifestam na pratica, observando
de que maneira a infraestrutura institucional e tecnoldgica das
camaras municipais influencia o funcionamento das audiéncias
publicas no estado do Rio de Janeiro. A partir de uma abordagem
empirica e comparativa, buscamos identificar as condicdes
institucionais que podem favorecer a transparéncia e a participacao

social.

2.2. Infraestrutura Institucional e Condi¢coes para a Participacao

Social

No caso fluminense, a pesquisa evidencia um cenario de
heterogeneidade institucional profunda. Enquanto algumas
camaras dispdem de sistemas estruturados e integrados, como o
SAPL (Sistema de Apoio ao Processo Legislativo), outras operam com
softwares privados de gestao legislativa (como NPI Brasil, Assesi ou
Softcam), em alguns casos sem alimentacao adequada ou acesso
publico efetivo. H3a, ainda, um conjunto expressivo de municipios
gue nao possuem qualquer sistema informatizado disponivel para
consulta publica. Essa disparidade reflete um contraste na

capacidade democratica local, na medida em que a auséncia de



ferramentas digitais impede que a populacao acompanhe os

processos legislativos e limita o exercicio do controle social.

Essa limitacao tem consequéncias diretas para a accountability
publica. Segundo Mosher (1968), a responsabilidade democratica se
consolida quando ha canais acessiveis para que os cidadaos possam
ver, compreender e avaliar as acdes de seus representantes. No
entanto, a inexisténcia de registros digitais ou as limitacdes de
acesso as informacgdes podem dificultar o acompanhamento das
audiéncias publicas pela sociedade, especialmente no que se refere
a recuperacao dos debates e a identificacao dos encaminhamentos
realizados. Essas condicdes podem restringir as possibilidades de
transparéncia e controle social, sem necessariamente comprometer

os efeitos politicos e participativos das audiéncias.

Por outro lado, experiéncias mais estruturadas demonstram o
potencial das tecnologias para fortalecer a deliberacdao publica e o
controle social. Quando camaras municipais disponibilizam sistemas
abertos, com consulta publica de documentos, transmissdes ao Vivo
e registros permanentes das discussodes, criam condicdes para que a
participacao cidada transcenda o momento presencial e se estenda

ao acompanhamento continuo da tramitacao legislativa.

Coleman (2017) amplia essa compreensao ao afirmar que a
governanca digital ndo se limita a automacao de processos, mas a
criacao de uma nova cultura de didlogo entre representantes e
representados. As tecnologias digitais permitem que o debate
publico seja ampliado e descentralizado, especialmente quando as
audiéncias publicas sao realizadas em formato hibrido,
possibilitando a participacao remota de cidadaos, especialistas e

autoridades.



Os achados empiricos das camaras fluminenses dialogam com essas
perspectivas tedricas. Municipios que utilizam o SAPL, software
publico desenvolvido pelo Senado Federal por meio do programa
Interlegis, apresentam maior regularidade no registro de audiéncias,
mais diversidade tematica e melhor rastreabilidade dos dados. O
sistema, por ser gratuito e padronizado, tende a elevar o nivel de
transparéncia e reduzir a dependéncia de solucdes privadas. Ja as
camaras que nao utilizam sistemas ou carecem de infraestrutura
digital permanecem a margem desse processo, reproduzindo

assimetrias informacionais e barreiras a participacao social.

Em suma, as camaras municipais apresentam diferentes condicdes
de infraestrutura tecnoldgica, que se refletem na forma como as
informacdes legislativas sao organizadas e disponibilizadas ao
publico. A existéncia de sistemas informatizados pode facilitar o
acesso aos requerimentos de audiéncias publicas e o
acompanhamento de sua tramitacao, enquanto a auséncia desses
recursos ou suas limitacdes de funcionamento podem dificultar
essas atividades. Entretanto, essas condicdées nao permitem, por si
sO, avaliar a participacao dos cidadaos ou a influéncia das audiéncias

publicas sobre as decisdes politicas.

3. METODOLOGIA

A pesquisa adota uma abordagem quantitativa e qualitativa, com
énfase analitica sobre a dimensao institucional da participacao
popular nas camaras municipais fluminenses. O estudo parte de um
levantamento empirico referente a legislatura de 2021 a 2024,
constituindo um banco de dados inédito sobre audiéncias publicas
nao obrigatdrias no Estado do Rio de Janeiro. O levantamento foi

efetuado manualmente a partir da consulta sistematica aos portais



legislativos dos 92 municipios fluminenses, com base em
informacdes disponibilizadas nos sistemas internos de tramitacao
(como SAPL, NPI Brasil, SISCAM, ASSESI e Softcam) e nos

repositorios de matérias legislativas.

No contexto legislativo brasileiro, € importante distinguir as
audiéncias publicas obrigatérias daquelas nao obrigatdrias. As
primeiras sao aquelas previstas em lei e cuja realizacao é
compulsoria, vinculada a dispositivos constitucionais ou normativos,
como as audiéncias do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Ja as
audiéncias publicas nao obrigatdrias decorrem de iniciativa politica
e deliberativa dos parlamentares ou de suas comissdes, sendo
convocadas para discutir temas de interesse publico sem imposicao
legal. Nesse segundo caso, a decisao de realiza-las depende de
fatores institucionais e contextuais, como a estrutura administrativa
das camaras, a atuacao das comissdes e o grau de abertura a
participacdo social. E sobre essas audiéncias facultativas, enquanto
expressao da vontade politica e da capacidade institucional dos

legislativos municipais, que o presente estudo se debruca.

A partir desse mapeamento, foram identificados e registrados 542
requerimentos de audiéncias publicas nao  obrigatorias,
apresentados por 26 camaras municipais. As demais 66 camaras
ficaram fora da amostra devido a auséncia de sistemas
informatizados, inconsisténcias na publicidade de dados ou
inexisténcia de registros publicos acessiveis. A pesquisa contemplou
26 dos 92 municipios fluminenses, correspondentes a
aproximadamente 28% do total. Embora o conjunto analisado inclua
municipios de diferentes portes populacionais e regides geograficas,

sua composicao foi condicionada a disponibilidade de informacdes



nos portais legislativos, nao sendo possivel assegurar sua
representatividade em relagcdo ao conjunto dos municipios do

estado.

Os dados coletados foram organizados e tratados com o auxilio do
software SPSS (Statistical Package for the Social Sciences), que
permitiu a construcao de tabelas de frequéncia e cruzamentos de
variaveis. Foram consideradas cinco variaveis principais, estruturadas
conforme a natureza do estudo e as dimensdes investigadas, as

quais serao apresentadas na secao seguinte.

A anadlise quantitativa concentrou-se na frequéncia e distribuicao
dos requerimentos segundo ano e tematica, identificando padroes
de uso do instrumento participativo e relacdes descritivas com
caracteristicas institucionais. Ja a analise qualitativa explorou as
notas de campo elaboradas durante o levantamento empirico, que
registraram situagdes recorrentes de fragilidade institucional, boas
praticas de transparéncia e singularidades regionais, permitindo
compreender os significados sociais e politicos das variacdes

encontradas.

Do ponto de vista técnico, optou-se por uma analise descritiva e
interpretativa, considerando as limitacdes impostas pela auséncia de
dados em parte das camaras e pelas diferencas no grau de
digitalizacao dos sistemas. Tais limitacdes, embora imponham
restricdes ao alcance dos resultados, constituem também elementos
relevantes para a compreensao do fendmeno investigado, uma vez
que evidenciam como as desigualdades tecnoldgicas e
administrativas entre os legislativos municipais se relacionam com
as diferentes condicdes de acesso publico as informacdes

legislativas.



3.1. Variaveis, Procedimentos de Analise e Limitagoes da Pesquisa

Para a sistematizacao dos dados, foram consideradas cinco variaveis:
municipio de origem do requerimento; ano da solicitacao (2021 a
2024); tematica da audiéncia; tipo de proponente (individual,
coletivo ou institucional) e sistema legislativo utilizado pela camara
municipal (SAPL, NPI Brasil, SISCAM, ASSESI, Softcam ou nao
identificado). As tematicas inicialmente identificadas foram reunidas
em dez macrocategorias, permitindo comparar 0s assuntos

abordados nos requerimentos.

A analise dos dados consistiu na distribuicao de frequéncias e no
cruzamento de variaveis, especialmente entre ano e tematica, além
das caracteristicas dos sistemas legislativos municipais. As
informacdes quantitativas foram examinadas em conjunto com as
notas de campo produzidas durante o levantamento, que
registraram dificuldades de consulta, diferencas entre os sistemas e

particularidades dos registros encontrados.

A principal limitacao metodologica esteve relacionada a
disponibilidade e a organizacao das informacdes nos portais
legislativos. Em parte dos municipios, os sistemas apresentavam
registros incompletos, dificuldades de busca ou auséncia de
atualizacdo. Também foram encontrados requerimentos de
audiéncias publicas misturados a outras matérias legislativas,
exigindo a conferéncia manual dos documentos para evitar
duplicidades e classificagcdes equivocadas. Essas dificuldades
restringiram o levantamento aos municipios em que foi possivel

identificar e sistematizar os dados.



Outra limitacao refere-se a impossibilidade de confirmar a efetiva
realizacao de todas as audiéncias solicitadas, uma vez que nem
sempre estavam disponiveis atas, gravacdes ou outros documentos
comprobatdérios. Desse modo, os resultados se referem aos
requerimentos apresentados pelos parlamentares e pelas
comissdes, e nao necessariamente as audiéncias realizadas. A
pesquisa também nao permite avaliar diretamente a participagao

dos cidadaos ou a influéncia dos debates sobre as decisdes politicas.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

A analise dos dados referentes ao periodo de 2021 a 2024 permite
identificar diferencas entre as camaras municipais fluminenses
quanto a disponibilidade de informacdes legislativas e a quantidade
de requerimentos de audiéncias publicas nao obrigatdrias. Os 542
requerimentos de audiéncias publicas nao obrigatorias identificados
em 26 dos 92 municipios do estado demonstram, de um lado, o
vigor do instrumento como canal de deliberacao e visibilidade
politica; de outro, expdéem a fragilidade estrutural de parte
significativa dos legislativos locais, ainda sem condicdes adequadas
de transparéncia, publicidade e registro sistematico de suas

atividades.

4.1. Panorama Geral das Audiéncias Publicas Nao Obrigatoérias
nos Municipios do Estado do Rio de Janeiro: Perspectivas

Quantitativas

As audiéncias publicas constituem um dos principais instrumentos
de participacao popular no ambito legislativo, permitindo que
cidadaos, grupos organizados e instituicdes dialoguem diretamente

com parlamentares e demais atores politicos. Contudo, a forma



como esse mecanismo € implementado, registrado e
disponibilizado a sociedade pode variar significativamente entre os
municipios, produzindo diferencas nas condicdes de transparéncia e

de acesso as informacdes sobre as audiéncias publicas.

A partir dessa investigacao, foram estabelecidos seis critérios de
analise destinados a avaliar a disponibilidade e as funcionalidades
dos sistemas informatizados de acompanhamento legislativo das
camaras municipais fluminenses. O primeiro critério corresponde a
existéncia de um sistema informatizado disponivel para consulta
publica, ao qual foi atribuido um ponto. Os cinco critérios
subsequentes referem-se as funcionalidades oferecidas por esses
sistemas: (1) existéncia de buscador de matérias legislativas; (2)
possibilidade de selecionar “requerimento” como categoria de
busca; (3) possibilidade de selecionar “audiéncia publica” como
categoria de busca; (4) identificacao do requerente da audiéncia

publica; e (5) identificacao do partido politico do(s) requerente(s).

A pontuacao foi estabelecida de maneira cumulativa, mediante a
atribuicdao de um ponto para cada critério atendido, resultando em
uma escala de zero a seis pontos, sem diferenciacao de pesos entre
os critérios. Dessa forma, a disponibilidade de um sistema
informatizado para consulta publica correspondia a pontuacao
inicial de um ponto, a qual poderiam ser acrescentados até cinco
pontos, conforme as funcionalidades identificadas. A pontuacao zero
foi atribuida aos municipios nos quais nao foi identificada a
existéncia de um sistema informatizado de acompanhamento
legislativo disponivel para consulta publica ou cujas ferramentas nao

estavam acessiveis durante o periodo de coleta dos dados.



Cabe ressaltar que a avaliagcdo considerou as condicoes
efetivamente verificadas nos portais legislativos no momento da
pesquisa, de modo que a auséncia de pontuacao nao significa,
necessariamente, a inexisténcia de sistemas internos de gestao
legislativa, mas a indisponibilidade de recursos acessiveis aos
pesquisadores e, consequentemente, ao publico por meio dos

canais examinados.

A analise proposta parte do pressuposto de que a transparéncia e a
padronizacao na disponibilizacao de dados legislativos sao
elementos importantes para o fortalecimento das audiéncias
publicas como espacos democraticos. Quanto mais claras, acessiveis
e completas forem as informacdes sobre o funcionamento e os
resultados desses eventos, maior serda a capacidade da sociedade
civil de acompanhar, avaliar e influenciar a atuacao parlamentar. A
Tabela 1 apresenta a distribuicdo dos municipios fluminenses
segundo a disponibilidade de recursos nos sistemas de

acompanhamento legislativo.

Tabela 1. Distribuicao dos municipios do Estado do Rio de Janeiro
segundo a nota atribuida a disponibilidade de sistemas de

acompanhamento legislativo

Nota Total de Municipios %
O 36 39,1
1 1 1,1
2 8 8,7
3 23 25

4 13 14,1



Total 92 100

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do SPSS (2025)

A distribuicao das notas evidencia um quadro de forte desigualdade
entre os municipios fluminenses no que tange a disponibilizacao de
informacdes legislativas. A elevada proporcao de camaras
Municipais que receberam nota zero (39,1%) revela um déficit
consideravel de transparéncia, sendo essa pontuac¢ao interpretada
como auséncia de qualquer recurso eletrébnico ou sistemas
inacessiveis durante a coleta. Se adicionarmos a esse contingente o
mMunicipio que obteve nota 1, chega-se a 40,2% dos municipios em
situacao de opacidade. Por outro lado, nenhum municipio alcancou
a nota maxima (6), o que demonstra que, MesMmo NOS Casos Mais
avancados, ainda existem lacunas na disponibilizacao de
funcionalidades de acompanhamento legislativo. Esses resultados
evidenciam diferencas entre as camaras municipais quanto a
disponibilidade de recursos de acompanhamento legislativo, que
podem facilitar ou dificultar o acesso da sociedade as informacodes

sobre as audiéncias publicas.

De todo modo, considerando que mais da metade dos municipios
apresentavam um buscador ou alguma espécie de filtro para buscar
pelas matérias legislativas, conduzimos a pesquisa em cada site de
camara e nagqueles em que foi possivel, foi realizado o levantamento
dos requerimentos protocolados solicitando a realizacdao de
audiéncias publicas, filtrando aquelas que interessam a este
trabalho, que sao de natureza nao obrigatdria. Durante a coleta
desses dados, foram agrupadas em 10 macro categorias, conforme

disposto na tabela a seguir.



Tabela 2. Distribuicao dos requerimentos de audiéncias publicas

municipais no Estado do Rio de Janeiro segundo macrocategorias

tematicas
Macrocategoria Quantidad Percentua
e |
Desenvolvimento Urbano e Infraestrutura 86 15,9
Transporte e Mobilidade 46 8,5
Meio Ambiente e Sustentabilidade 64 1,8
Direitos Humanos, Diversidade e Inclusao 65 12
Saude e Bem-estar 60 11
Educacao, Cultura, Ciéncia e Tecnologia 92 17
Seguranca Publica, Justica e Cidadania 31 57
Desenvolvimento Econdmico, Trabalho e 34 6,3
Renda
Governanca, Administracao Publica e 59 10,9
Participacao
Politicas Sociais e Assisténcia 5 0,9
Total de requerimentos analisados 542 100%

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do SPSS (2025)

Os dados revelam que a educacao, cultura, ciéncia e tecnologia (17%)
e o desenvolvimento urbano e infraestrutura (159%) foram as duas
areas mais recorrentes nas audiéncias publicas identificadas pelos
legislativos municipais do estado, refletindo tanto a centralidade das
politicas sociais quanto as demandas por planejamento urbano e

servicos basicos. Em seguida, destacam-se as audiéncias voltadas a



direitos humanos, diversidade e inclusao (12%) e meio ambiente e
sustentabilidade (11,8%), sinalizando a emergéncia de pautas
associadas a cidadania e a agenda ambiental no debate publico

local.

As macrocategorias associadas a governanca e administracao
publica (109%) e transporte e mobilidade (8,5%) indicam
preocupacao com a gestao institucional e com problemas

cotidianos da populacao urbana.

Por outro lado, areas como seguranca publica, justica e cidadania
(5,7%), desenvolvimento econdmico, trabalho e renda (6,3%) e,
sobretudo, politicas sociais e assisténcia (0,9%) aparecem com
menor incidéncia, o que pode apontar tanto para lacunas na
atuacao legislativa quanto para a priorizagcdao de outras agendas

politicas em nivel local.

O fato de 66 municipios nao contarem com informacao sobre suas
audiéncias reforca as limitacdes ja apontadas quanto a padronizacao
e a transparéncia dos sistemas legislativos municipais. Essa auséncia
de dados prejudica o monitoramento e dificulta a avaliacao do papel
das audiéncias publicas como instrumentos de fortalecimento da
democracia representativa e participativa. Outro dado também
interessante para se analisar € a produtividade parlamentar na

articulacao das audiéncias publicas durante os anos da legislatura:

Tabela 3. Distribuicao das audiéncias publicas requeridas segundo o

ano da solicitacao, Rio de Janeiro, 2021-2024

ANO Quantidade de requerimentos Percentual

2021 135 249



2022 131 242

2023 199 36,7
2024 77 14,2
Total 542 100,0

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do SPSS (2025)

Observa-se que o ano de 2023 concentrou o maior numero de
requerimentos de audiéncias publicas nao obrigatdrias (36,7%),
indicando um pico de utilizagao desse instrumento ao longo da
legislatura analisada. Em 2021, primeiro ano do mandato, foram
identificados 135 requerimentos (24,9%), numero proximo ao
registrado em 2022, quando ocorreram 131 solicitacdes (24,2%). O
crescimento observado em 2023 pode estar associado a diferentes
fatores, entre os quais a maior familiarizacao dos parlamentares com
os instrumentos de participacao legislativa e a eventual utilizacao
estratégica das audiéncias publicas como mecanismo de
visibilidade politica no periodo que antecedeu as eleicdes

mMunicipais de 2024.

Em 2024, por sua vez, foram identificados 77 requerimentos (14,2%),
representando uma reducao expressiva em relacdao ao ano anterior.
Uma hipotese interpretativa para esse comportamento relaciona-se
a dinamica do calendario eleitoral, que pode influenciar as
prioridades e estratégias de atuacao dos parlamentares. Entretanto,
os dados levantados ndao permitem estabelecer uma relagcao causal
entre o periodo eleitoral e a reducao dos requerimentos, sendo
necessario considerar também outros fatores institucionais, politicos
e administrativos que podem ter influenciado essa distribuicao

temporal. A investigagao dessas possiveis relacdes constitui uma



oportunidade para estudos posteriores sobre o comportamento

legislativo municipal em diferentes momentos do ciclo eleitoral.

4.2. Perspectivas Qualitativas: Praticas Municipais e Experiéncias

de Implementacao

A analise qualitativa das notas de campo levantadas durante a
pesquisa revelou um conjunto de padrdes recorrentes na forma
COMO as camaras municipais do Estado do Rio de Janeiro lidam com
O processo de proposicao e registro das audiéncias publicas. Embora
cada municipio apresente peculiaridades proprias, a sistematizacao
dos achados permitiu identificar categorias analiticas que ajudam a
compreender as principais dinamicas em jogo. Essas categorias
dizem respeito, de um lado, as limitacdes e fragilidades dos sistemas
de acompanhamento legislativo, que comprometem a
transparéncia e a acessibilidade das informacdes, de outro, a
mobilizacdo social como forca motriz para a convocacao de
audiéncias, mostrando o papel ativo da sociedade civil na inducao
da agenda legislativa; além de inconsisténcias e conflitos
institucionais, Nos quais disputas politicas internas ou falhas de
governanca impactam a efetivacao das audiéncias. Também
emergem outras dimensdes relevantes, como a presenca de temas
emergentes que refletem conjunturas criticas (por exemplo, ataques
a escolas ou debates sobre saude mental), a transversalidade
tematica de certas pautas que atravessam diferentes areas de
politica publica, e a identificacao de boas praticas de transparéncia,
ainda que pontuais, que podem servir de referéncia para outros

legislativos municipais.

Um dos aspectos mais recorrentes identificados foi a fragilidade dos

sistemas de acompanhamento legislativo. Em Cachoeiras de



Macacu e Itaborai, por exemplo, embora houvesse sistemas
formalmente implementados, a auséncia de alimentacao continua
impedia o retorno de resultados consistentes. Em Arraial do Cabo, a
busca pela expressao “audiéncia publica” nao retornava registros,
exigindo gque os pesquisadores recorressem a categoria geral de
requerimentos. Ja em Belford Roxo e Tangua, o buscador
simplesmente nao retornava resultados. Tais casos revelam que a
existéncia de uma ferramenta tecnoldgica nao é suficiente: é
indispensavel a adocao de politicas de gestdao da informacao,

capacitacao de servidores e compromisso institucional com a

transparéncia.

Outro padrao observado foi o peso da mobilizacao social como
gatilho para a realizacao de audiéncias. Em Armacao dos Buzios, a
Comissao de Educacao atendeu a demanda de mais de duzentos
pais para debater a situacao da rede de ensino. Em Nova Friburgo, a
pressao social esteve presente em pautas diversas, como nho
atendimento a criancas autistas e na defesa de unidades de saude
ameacadas de fechamento. Esses exemplos revelam que, mesmo
em contextos de baixa institucionalizagao, a sociedade civil pode
incidir diretamente sobre a agenda legislativa e provocar a abertura

de espacos de debate publico.

A pesquisa também revelou casos de inconsisténcia e conflitos
politicos. Em Nova Friburgo, uma audiéncia publica solicitada para
discutir cortes de horas extras e exoneracdes em massa foi rejeitada
pela Camara, evidenciando a possibilidade de blogueio politico por
parte da base governista. No Rio de Janeiro, por sua vez, a
dificuldade de navegacao no sistema legislativo — que nao permite
filtros por data e frequentemente apresenta apenas pedidos

genéricos de cessao de plenario — fragiliza a transparéncia, mesmo



diante de um alto volume de audiéncias identificadas. A coexisténcia
entre intensa producao legislativa e baixa acessibilidade da
informacao expde um paradoxo na pratica da publicidade
institucional. Para que os dados daquela casa legislativa pudessem
ser analisados foi necessario lancar mao de outras ferramentas para
além do proéprio sistema, como a exportacao dos dados em planilha

e 0 Uso de recursos de filtro.

Algumas audiéncias refletiram diretamente conjunturas criticas e
eventos de grande repercussao. O ciclo de ataques a escolas
estimulou a realizacdao de debates sobre seguranca escolar em
diferentes municipios. Ja as discussdes sobre o piso nacional da
enfermagem e a ampliacao da visibilidade de questbes de saude
mental, especialmente relacionadas ao autismo, mobilizaram pautas
em saude em distintos contextos. Esses exemplos mostram que as
audiéncias publicas também operam como espacos de resposta
imediata a crises sociais, funcionando como arenas de reacao

politica e simbdlica.

Em certos municipios, observou-se a presenca de pautas
transversais que atravessam diferentes areas de politica publica. Em
Niterdi, por exemplo, audiéncias sobre gestao da orla, comeércio
ambulante e turismo envolviam simultaneamente dimensdes de
meio ambiente, urbanismo, trabalho e lazer. Essa transversalidade
demonstra tanto a complexidade dos problemas enfrentados em
ambito local quanto a necessidade de classificacdes analiticas
cuidadosas, ja que muitas demandas sociais nao se enguadram em

categorias Unicas e bem definidas.

Por fim, apesar das limitacdes predominantes, algumas experiéncias

revelaram boas praticas de publicidade e transparéncia. Em Itaborai,



embora os resultados tenham sido limitados, houve a preocupacao
de criar um botao de acesso direto as audiéncias publicas na pagina
inicial da Camara. Em Nova Iguacu, identificou-se a publicacao de
convites especificos para audiéncias, ainda que obrigatdrias. Em
outros casos, como em Macaé, o sistema utilizado possibilitava
acesso a informacgdes detalhadas, incluindo justificativa da
proposicao, ainda que dependente do correto preenchimento pelos
servidores. Esses exemplos mostram que, mesmo diante de
restricdes, existem caminhos institucionais possiveis para ampliar a

visibilidade e a acessibilidade das informacdes legislativas.

O apanhado qualitativo dos registros e notas de campo demonstra
gue o uso das audiéncias publicas nos legislativos municipais do
Estado do Rio de Janeiro € atravessado por multiplas dimensoes,
que vao desde limitacdes técnicas e administrativas até estratégias
politicas e sociais mais amplas. As fragilidades dos sistemas de
acompanhamento legislativo evidenciam como a transparéncia
ainda é desigual e dependente da prioridade dada por cada Camara
a gestao da informacao. Por outro lado, a mobilizacao social aparece
como elemento decisivo para a abertura de pautas relevantes,
revelando que a sociedade civil exerce influéncia concreta sobre a
agenda parlamentar. Os casos de conflito politico e bloqueio
institucional confirmam que, embora as audiéncias sejam
instrumentos de participacao, elas nao estao imunes as disputas de

poder internas as casas legislativas.

A presenca de temas emergentes e conjunturais — como seguranca
escolar, saude mental ou concessdes de servicos publicos — indica
que as audiéncias publicas também funcionam como espacos de
reacao a crises e de disputa narrativa. A transversalidade tematica,

especialmente em cidades como Niterdi e Rio de Janeiro, aponta



para a complexidade dos problemas urbanos e sociais, exigindo
classificacdes analiticas flexiveis. Finalmente, ainda que minoritarias,
algumas boas praticas mostram que ha caminhos possiveis para
ampliar a publicidade e a eficiéncia da informacao legislativa,
sobretudo quando articuladas a politicas de modernizacao

administrativa, como no caso do uso do SAPL.

Dessa maneira, o panorama qualitativo reforca a compreensao de
gque o0s requerimentos de audiéncias publicas nao obrigatorias
integram um contexto institucional e politico marcado por
desigualdades nas condicdes de acesso a informacao, praticas
diferenciadas de gestao legislativa e disputas em torno da agenda
publica. Os registros analisados demonstram que a disponibilidade
de ferramentas tecnoldgicas, embora relevante, precisa estar
associada a praticas institucionais de organizacao, atualizacao e
publicidade das informacdes para favorecer o acompanhamento das

iniciativas legislativas pela sociedade.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo analisou os requerimentos de audiéncias publicas nao
obrigatorias apresentados nas camaras municipais fluminenses
entre 2021 e 2024, considerando sua distribuicao tematica, temporal
e politica, bem como as condic¢des institucionais e tecnoldgicas de
acesso as informacodes legislativas. Com base em um banco de
dados que reune 542 requerimentos de audiéncias publicas nao
obrigatdrias identificados em 26 municipios, foi possivel observar
diferencas relevantes nas condicoes institucionais de
disponibilizacao e acesso as informacgodes legislativas. Os resultados
indicam que a existéncia de sistemas informatizados de

acompanhamento legislativo, associada a disponibilidade de



funcionalidades de consulta e recuperacao de dados, constitui um
elemento importante para a publicidade dos requerimentos e para a
possibilidade de acompanhamento dessas iniciativas pela
sociedade. Em termos gerais, as observacdes realizadas nos portais
legislativos  sugerem  que sistemas informatizados com
funcionalidades mais estruturadas de consulta oferecem melhores
condi¢coes para a localizacdao dos requerimentos de audiéncias
publicas e 0 acompanhamento de sua tramitacdao. Em contrapartida,
a auséncia de sistemas acessiveis, a alimentacao irregular das
plataformas e as limitacdées dos mecanismos de busca dificultam a
recuperacao dessas informacgdes, produzindo assimetrias nas
condi¢cdes institucionais de transparéncia entre 0os municipios
analisados. A distribuicao temporal dos requerimentos também
revelou variacdes ao longo da legislatura, com maior concentrag¢ao
em 2023 e reducao expressiva em 2024. Esses resultados suscitam a
hipotese de que a dinamica do ciclo eleitoral possa influenciar a
utilizagao das audiéncias publicas pelos parlamentares, embora a

confirmacao dessa relacao demande investigacdes especificas.

Empiricamente, oferecemos um retrato das audiéncias nao
obrigatérias no Rio de Janeiro, explicitando padrdoes e gargalos
institucionais que afetam a deliberacdo em nivel local. As
implicacdes normativas e de politica publica sao diretas. Em
primeiro lugar, é recomendavel a adocao de um marco minimo de
padronizacdo estadual/nacional para transparéncia legislativa,
incluindo metadados obrigatdrios, taxonomia tematica comum, logs
de tramitacao e identificadores persistentes para matérias e eventos.
Em segundo lugar, € desejavel ampliar a adocao e o fortalecimento
de sistemas como o SAPL, garantindo alimentacao continua,
integracao com portais de dados abertos e uso do dominio

institucional “leg.br”. Em terceiro, a transparéncia exige capacitacao



permanente de servidores, rotinas de qualidade de dados e
responsabilizacdao por desabastecimento informacional. Em quarto,
a institucionalizacao do formato hibrido, com transmissao, inscricao
remota e repositérios permanentes de atas e videos, acessiveis e
inclusivos, amplia a participacao e reduz barreiras geograficas e
simbdlicas. Por fim, mecanismos de monitoramento independente,
como observatorios cientificos e conselhos locais, podem auditar a

publicidade e recomendar melhorias continuas.

As limitagdes do estudo também merecem registro. A cobertura
abrange 26 de 92 municipios com dados utilizaveis. A unidade
observada privilegiou requerimentos de audiéncia, sem confirmar,
em todos os casos, a efetiva realizacao e seus desfechos — o que nao
compromete o objetivo analitico de mapear padrdes de proposicao
e institucionalizacao. Ademais, a transversalidade de algumas
pautas exigiu decisbes de classificacao que podem subestimar
intersecdes tematicas. Longe de desqualificarem os achados, tais

limites evidenciam o déficit institucional que o artigo analisou.

A agenda de pesquisa que se abre é ampla. E possivel suscitar
analises de séries histdricas mais longas que atravessem mais
legislaturas para aferir mudancas regulatorias e efeitos de longo
prazo; avaliacdes acerca da adocao de sistemas de apoio ao processo
legislativo, como o SAPL, podem contribuir com uma visao sobre o
volume e a qualidade dos dados em tramitagdao nas casas
legislativas; estudos de impacto que rastreiem encaminhamentos e
outputs normativos derivados das audiéncias; analises de
representatividade (género, raca, territério) e de qualidade
deliberativa (argumentacao, responsividade institucional) e

avaliacdes de custo-beneficio comparando solucdes publicas e



privadas, ponderando desempenho, interoperabilidade e custo total

de propriedade.

A infraestrutura institucional e tecnolégica nao determina, por si so,
a qualidade da democracia municipal fluminense, mas estabelece
condi¢cdées importantes para a transparéncia dos processos
legislativos e para o exercicio da participacao e do controle social. Os
resultados desta pesquisa evidenciam que a disponibilidade de
sistemas informatizados e de funcionalidades adequadas de
consulta pode favorecer o acesso publico aos requerimentos de
audiéncias e as informacdes sobre sua tramitacao. Por outro lado, a
auséncia desses recursos ou suas limitacdes de funcionamento
impdem obstaculos ao acompanhamento das iniciativas legislativas

pela sociedade.

Nesse sentido, a modernizacao tecnoldgica e a padronizacao das
informacdes nao devem ser compreendidas apenas como medidas
de aprimoramento administrativo, mas também como iniciativas
capazes de fortalecer as condi¢cdes institucionais para o exercicio da
cidadania. Investir na qualificacdo dos sistemas, na gestao da
informacao, na capacitacao dos servidores e na ampliacao da
transparéncia ativa constitui um caminho relevante para reduzir
assimetrias informacionais e aproximar cidadaos e representantes
politicos, contribuindo para o fortalecimento das praticas

democraticas no ambito municipal.
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fiscalizacao e aplicacao de sancdes (enforcement) (Souza et al,,

2022).


javascript:void(0)
javascript:void(0)
javascript:void(0)
javascript:void(0)

