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RESUMO

A presente pesquisa teve como objetivo avaliar criticamente a efetividade democratica do
Orcamento Participativo em Palmas/TO, por meio da mensuracdo do indice de execugdo
or¢amentaria/financeira das politicas publicas eleitas pela populagdo. A pesquisa partiu da
premissa de que os instrumentos de participacdo popular podem se constituir em mecanismos
de fortalecimento da democracia e de ampliacdo da cidadania ativa. O objetivo principal
consistiu em avaliar se as decisdes tomadas pela populagao por meio do orgamento participativo
foram, de fato, incorporadas e executadas pela administragdo publica, considerando as leis
or¢amentarias (PPA, LDO e LOA) dos exercicios de 2022 e 2023. Para o desenvolvimento da
pesquisa, foi utilizado um estudo de caso exploratério e descritivo, com uma abordagem
qualitativa e quantitativa, pautando-se em pesquisa bibliografica e documental para alcangar o
resultado. Foram utilizados como fontes de dados os documentos oficiais do Plano Plurianual
2022-2025, Lei de Diretrizes Or¢amentdarias, as Leis Or¢amentérias Anuais e os relatérios de
execucdo fisica e financeira das agdes priorizadas pela populagdo. Os resultados demonstram
que, embora o municipio de Palmas adote formalmente mecanismos de participago, a execu¢ao
or¢amentaria e fisica das acdes escolhidas evidencia limitagdes quanto a efetividade das
decisdes populares. Dentre os problemas identificados estdo a baixa execugdo de metas fisica,
a reducgdo e até cancelamento de agdes priorizadas, a falta de transparéncia e divulgacdo das
acOes/implementagdes e baixa participacdo da sociedade. Conclui-se que o orgamento
participativo, apesar de representar um avango institucional relevante no campo da gestdo
democratica, ainda enfrenta limitagdes na efetiva concretizacdo das demandas eleitas, o que
compromete a plena materializa¢do deste instrumento de participagdo direta. O estudo contribui
para o debate académico e técnico sobre a implementagdo de politicas publicas participativas e
aponta caminhos para o aprimoramento dos mecanismos de controle social e participacao
popular no planejamento orcamentario.

Palavras-chaves: Democracia Participativa. Orcamento Participativo. Politicas Publicas.
Efetividade.



ABSTRACT

This research aimed to critically assess the democratic effectiveness of the Participatory Budget
in Palmas, Tocantins, by measuring the budgetary and financial execution index of public
policies selected by the population. The study was based on the premise that popular
participation instruments can serve as mechanisms to strengthen democracy and expand active
citizenship. The main objective was to evaluate whether the decisions made by the population
through the participatory budget were, in fact, incorporated and implemented by the public
administration, considering the budget laws (PPA, LDO, and LOA) for the fiscal years 2022
and 2023. To conduct the research, an exploratory and descriptive case study was employed,
with both qualitative and quantitative approaches, grounded in bibliographic and documentary
research to achieve the results. The data sources included official documents such as the 2022
2025 Multi-Year Plan, Budget Guidelines Law, Annual Budget Laws, and the physical and
financial execution reports of the actions prioritized by the population. The results demonstrate
that, although the municipality of Palmas formally adopts participation mechanisms, the
budgetary and physical execution of the chosen actions reveals limitations regarding the
effectiveness of popular decisions. Among the identified issues are low physical target
execution, reduction and even cancellation of prioritized actions, lack of transparency and
dissemination regarding actions/implementations, and low societal participation. It is concluded
that the participatory budget, despite representing a significant institutional advancement in the
field of democratic governance, still faces limitations in effectively fulfilling the elected
demands, which compromises the full realization of this direct participation instrument. The
study contributes to the academic and technical debate on the implementation of participatory
public policies and points to paths for improving social control mechanisms and popular
participation in budgetary planning.

Keywords: Participatory Democracy. Participatory Budget. Public Policies. Effectiveness.
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1 INTRODUCAO

A promulgagdo da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 marcou o
inicio da redemocratizacdo no Brasil e possibilitou a implementagdo de mecanismos de
participacdo direta dos cidaddos, dentre eles o Orgamento Participativo (OP). Essa nova
estrutura abriu caminhos para a pratica da democracia participativa, permitindo que os cidadaos
tenham um papel ativo na definicao, discussdo, formulacdo e monitoramento das politicas
publicas.

As Institui¢des Participativas, exemplificadas pelo OP, facilitam a criagdo de vinculos
entre a sociedade civil e o Estado, fomentando a inclusdo politica e a promocao da justiga social.
Este modelo de governanga participativa segundo leciona Santos e Avritzer (2002, p. 87),
Mendes (2007, p. 144) e Liichmann (2014, p. 167), possuem capacidade de integrar
efetivamente os cidaddaos nos processos decisorios e de gestdo publica, contribuindo para o
fortalecimento da democracia.

Segundo leciona Souza e Silva (2017, p. 3) o OP pode ser entendido como um
mecanismo de participagdo e/ou um processo governamental que envolve democracia
participativa, pluralista e/ou deliberativa, em que hd uma desconcentragdo de poder decisorio
do estado, geralmente do poder executivo para o cidaddo, por meio de regras € um arranjo
preestabelecido e, por intermédio do qual, o cidaddo pode intervir na aloca¢do orgamentaria e
nas prioridades da a¢cdo governamental.

Os primeiros registros do processo de participagcdo da sociedade civil na elaboragdo do
planejamento dos municipios remontam a pratica do exercicio democratico direto nas decisoes
sobre a implantacdo de politicas publicas em Porto Alegre, Capital do Rio Grande do Sul,
iniciada no ano de 1989, pratica denominada de Orcamento Participativo (OP)!. A partir dessa
experiéncia e de outros municipios brasileiros essa pratica democratica propagou-se
internacionalmente (PRA, 2003, p. 191; AVRITZER, 2003, p. 13; CARMONA ¢ MARTINEZ,
2013, p. 27; ALLEGRETTI e ANTUNES, 2014, p. 2; GANUZA, NEZ e MORALES, 2014, p.
2274; WAMPLER, 2014, p. 201 ¢; FEDOZZI ¢ MARTINS, 2015, p. 182).

Contemporaneamente, especialmente pds pandemia COVID-19, observa-se uma
crescente integracao das Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo (TIC) em iniciativas

focadas na promogdo da participagdo cidada. Essa tendéncia reflete-se na diversifica¢do e

! Para uma abordagem acerca do orgamento participativo e sua origem, vide: AVRITZER, 2003, p. 13; PRA, 2003,
p. 191; BOCATTO e PEREZ DE TOLEDO, 2008, p. 22; WU e WANG, 2011, p. 263; LUCHMANN, 2012, p.
515; ALLEGRETTI e ANTUNES, 2014, p. 2; GANUZA, NEZ e MORALES, 2014, p. 2274; SOBOTTKA e
STRECK, 2014, p. 156; WAMPLER, 2014, p. 201 e; CARNEIRO, 2015, p. 22.



14

modernizagdo dos canais através dos quais os cidaddos podem exercer seu papel ativo na
sociedade. O uso estratégico das TIC em tais contextos visa ndo apenas ampliar o alcance e a
eficacia dessas iniciativas, mas também tornar os processos participativos mais inclusivos,
acessiveis e dinamicos, permitindo uma interagdo mais direta e significativa entre os cidadaos
e as instancias de tomada de decisdo.

Assim, torna-se imperativo para os responsaveis pela implementagdo desses processos
compreender que as Tecnologias de Informagao e Comunicagao (TIC) transcendem o seu papel
tradicional de meras ferramentas. Elas emergem como meios potenciais para materializar a
pratica ativa da cidadania, cujo impacto ¢ significativamente moldado pelas maneiras como sao
utilizadas (COLEMAN e SAMPAIO, 2016, p. 755; NEBOT e IASULAITIS, 2016, p. 32;
SMITH, 2009, p. 143). Isso resulta na necessidade de uma abordagem consciente e estratégica
no emprego das TIC, enfatizando ndo apenas a inclusdo tecnoldgica, mas também promovendo
praticas que incentivem a participagdo cidada efetiva e construtiva.

Albuquerque, Medeiros e Feijo (2013, p. 61) definem or¢amento participativo como
“um processo através do qual os cidadaos podem contribuir para a tomada de decisdes sobre o
orcamento do governo”. Nesta esteira, temos que, o orcamento participativo refere-se a um
processo democratico de engajamento civico que permite aos membros da comunidade decidir
como gastar partes de um or¢amento publico anual.

No atual cenario de gestdo publica, o or¢amento participativo se consolida como um
mecanismo essencial de planejamento governamental dos recursos destinados aos
investimentos, caracterizando-se como uma ferramenta inovadora que transcende os
tradicionais modelos de administragdo. Por meio desse processo colaborativo, ¢ possivel
construir uma peg¢a or¢camentaria que nao apenas reflete as necessidades e aspiragdes da
sociedade, mas também estd alinhada aos objetivos institucionais, promovendo uma gestao
mais democratica e transparente dos recursos publicos.

Com base nesses pressupostos, foi escolhido o Municipio de Palmas/TO? como locus
de analise dessa construcao participativa acerca da tomada de decisdo governamental e de
alocagdo de recursos publicos para fins de desenvolvimento social, considerando a
representatividade populagdo e econdomica da cidade em ambito estadual e que Orgamento
Participativo em Palmas capital do Estado do Tocantins, teve sua implementacao iniciada em

2005, sendo regulamentado pelo Decreto n® 132/2007, que aprovou o Regimento Interno do

2 Disponivel em: http://participa.palmas.to.gov.br/
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Programa Or¢amento Participativo de Palmas — OP e utilizando essa modalidade participativa
desde entao.

A pesquisa, no entanto, se ateve a analisar mais profundamente o Plano Plurianual
(PPA) para o periodo 2022-2025 ¢ as Leis Or¢amentarias Anuais dos exercicios financeiros de
2022 e 2023. Registra-se que as referidas leis orcamentarias foram elaboradas em conjunto
pelos lideres dos 6rgaos, técnicos da prefeitura e membros da comunidade que se envolveram
na proposicao de ideias que foram incorporadas no Plano.

Destaca, também, a participacao na elaboragdo do PPA 2022-2025 registrou um niimero
recorde de participagdo popular, com o maior nimero de participantes registrados desde sua
implantacdo. Nas audiéncias publicas virtuais realizada em 2021 para elaboragdo do PPA 2022-
2025 e LOA/2022 votaram um total de 3.359 participantes, assim ao comparar com 841 do
anterior (PPA 2018-2021), temos um aumento aproximado de 400%, conforme divulgado pela
Prefeitura de Palmas na apresentacdo do Plano Plurianual 2022-2025 (PREFEITURA DE
PALMAS, 2022).

Ressalta-se que o orgamento participativo por meio das audiéncias publicas, sejam elas
presenciais ou virtuais, permite que diferentes segmentos da sociedade civil tenham voz ativa
na alocagdo de recursos destinado a investimento, priorizando projetos e politicas que impactam
diretamente suas vidas. Esta abordagem abre possibilidades de um didlogo construtivo entre
governo e cidadaos, fortalecendo os lacos de cooperacdo mutua, e garantindo que as decisdes
orcamentarias sejam tomadas de maneira mais inclusiva e equitativa.

Assim, torna-se um pilar para a efetivacdo de uma democracia participativa, na qual o
poder decisorio ¢ compartilhado com a populagdo, reafirmando o papel do cidadao como agente
fundamental no processo de governanca. Contudo, a necessidade de se ter conhecimento
aprofundado desse processo em universos ainda ndo pesquisados e, ainda, diante da visdo dos
beneficios que esse tipo de democracia participativa pode oferecer para a sociedade, originou-
se a pergunta central deste estudo, qual seja: Qual o indice de execugdo/concretizagao das
politicas publicas escolhidas pelos cidadaos dentro do contexto do orgamento participativo em

Palmas/TO?

1.1  Justificativa

O presente trabalho se justifica sob a otica da pratica e da teoria, pois a pesquisa

realizada tem potencial para contribuir teoricamente com a ampliagdo do conhecimento na érea,

ao se juntar ao numero reduzido de pesquisas que abordam a tematica da efetividade
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democratica do or¢amento participativo, especialmente ao analisar a execugdo
or¢amentaria/financeira do OP.

Ademais, pode contribuir com elementos para a melhoria da compreensdao dos
obstaculos praticos enfrentados para manter como prioridade as demandas incluidas no
or¢amento ao longo de sua execucao, visto que abordagem se mostra de extrema relevancia
para diversos publicos, como a comunidade em geral, os gestores publicos € 0 meio académico.

Para a comunidade em geral, a pesquisa traz a tona um tema que afeta diretamente a
vida dos cidadaos, o Org¢amento Participativo. A pesquisa trouxe uma reflexdo sobre a
efetividade do modelo de participacdo popular na defini¢do de prioridades e principalmente
sobre a alocacdo de recursos publicos para atender as demandas eleitas ¢ sua execugdo no
decorrer do exercicio. Além disso, a analise critica da experiéncia em Palmas/TO podera servir
como um importante subsidio para o debate sobre o tema em outras cidades e nas proximas
audiéncias publicas a serem realizadas no proprio Municipio de Palmas/TO.

Ja para os gestores publicos, a dissertacdo ¢ importante pois pode contribuir para o
aprimoramento do Or¢camento Participativo, permitindo uma reflexdo sobre a experiéncia na
cidade de Palmas/TO e identificando pontos de melhoria. A pesquisa pode auxiliar na
compreensdo de como os recursos publicos foram efetivamente alocados e como foram tratadas
as demandas da populacao.

Outrossim, para o meio académico, a dissertagdao contribuira para o avango dos estudos
na area de democracia participativa, orcamento participativo e gestdo publica. A anélise critica
da efetividade democratica do Orgamento Participativo, a partir de um estudo de caso em
Palmas/TO, pode fornecer subsidios importantes para o desenvolvimento de novas pesquisas e
debates académicos, contribuindo para a producdo de conhecimento na érea.

Além do mais, o estudo se insere na linha de pesquisa sobre avaliacdo de politicas
publicas, monitoramento e controle (Linha 02) do Programa de Mestrado Profissional em
Gestao de Politicas Publicas, tendo em vista que desenvolveu atividades de pesquisa acerca da
efetividade do or¢camento participativo na alocagcdo de recursos para consecugdo de politicas

publicas, a partir de uma visdo sistémica, plural e critica.

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral
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Com base no contexto acima apresentado, o objetivo geral dessa pesquisa foi avaliar o
grau de eficacia do Orgamento Participativo (OP) em Palmas/TO, por meio da mensurag¢ao do

indice de execugdo orgamentaria/financeira das politicas publicas eleitas pela populagao.

1.2.2 Objetivos Especificos

Os objetivos especificos foram os seguintes:

¢ Identificar as politicas publicas prioritarias escolhidas pelos cidadaos de Palmas/TO
por meio do Orgamento Participativo, categorizando-as por area tematica (como educacao,
saude, infraestrutura, etc.).

e Analisar o processo de implementacdo das politicas publicas selecionadas no
Orcamento Participativo, incluindo o planejamento, alocagdo de recursos, etapas de execugao,
e os desafios enfrentados para sua concretizagdo efetiva.

e Analisar o indice de execucao or¢camentaria das politicas publicas de investimento

selecionadas no Orgamento Participativo.

1.3  Estrutura da Dissertacao

Com base na delimitagdo tematica acima posta, este trabalho estd estruturado em 5
(cinco) capitulos, trazendo uma abordagem detalhada e abrangente sobre a efetividade
democratica do orgamento participativo na cidade de Palmas/TO. Essa abordagem visa explorar
aspectos especificos para entender, na pratica, como esse instrumento fortalece (ou nao) a
democracia na cidade.

No primeiro capitulo, apresenta-se a introdugdo, abordando o tema da pesquisa,
delineando o contexto no qual o Orgamento Participativo ¢ inserido na cidade de Palmas/TO.
Apresenta o problema de pesquisa, os objetivos geral e especificos, a justificativa e a estrutura
da dissertacao. Este capitulo visa situar o leitor sobre a importancia do estudo e o todo o escopo
da pesquisa.

No segundo capitulo ¢ abordada a metodologia adotada, incluindo a abordagem tedrico-
metodoldgica, as técnicas de coleta e anélise de dados, o universo e a amostra da pesquisa, bem
como os instrumentos e fontes de coleta de dados.

O terceiro capitulo abordard uma revisdo da literatura sobre o tema, incluindo os
fundamentos da democracia participativa, com foco no Orcamento Participativo como

mecanismo de fortalecimento da relacao entre Estado e sociedade civil. Este capitulo revisitara
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a literatura académica para estabelecer as bases tedricas que suportaram a investigacao,
explorando o conceito, a histéria e a evolugdo do OP em Palmas, no Brasil € no mundo.

Em seguida, no quarto capitulo, sdo apresentados e analisados os dados coletados
referentes as etapas de previsao e execucao das demandas escolhidas pela populagao no ambito
do or¢amento participativo no municipio de Palmas. Assim, com base na pergunta de pesquisa
e nos objetivos tracados, expde-se os avangos, dificuldades e limitagdes identificadas quando
da implementacao das agdes priorizadas e constantes do PPA 2022-2025 e LOAs 2022 e 2023,
oferecendo uma visao critica e fundamentada sobre a efetividade do OP em Palmas/TO.

Ja no quinto e ultimo capitulo, serdo apresentadas as consideragdes finais contendo a
sintetizacdo dos principais achados da pesquisa, avaliacdo do atendimento aos objetivos
propostos, discussdo sobre as limitacdes do estudo e sugestdo sobre as direcdes para futuras
pesquisas. Além disso, oferecera recomendacdes praticas para gestores publicos, visando
fortalecer a democracia participativa.

Por fim, serdo apresentadas as referéncias, que ¢ uma lista de todas as fontes de
informacao utilizadas para a elaboracdo da presente dissertacao. Essas fontes incluem livros,
artigos, periodicos e outras fontes relevantes. As quais foram organizadas de acordo com as

normas da ABNT (Associacao Brasileira de Normas Técnicas).
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2 METODOLOGIA

A pesquisa ¢ algo proprio da natureza humana (BARROS; LEHFELD, 2014, p. 12), que
pode ser definido como um o procedimento racional e sistematico (GIL, 2010, p. 17) e adotar
uma metodologia significa escolher um caminho a seguir (SILVA; MENEZES, 2005, p. 9/10).
Segundo Richardson (1999, p. 16) a pesquisa tem como objetivo resolver problemas, gerar
teorias ou avaliar teorias existentes.

Para o desenvolvimento desta pesquisa foi utilizado um estudo de caso exploratério e
descritivo por se tratar, de acordo com Gil (2010, p. 138), de um mecanismo que proporciona
maior familiaridade e aprimoramento de ideias sobre o objeto pesquisado, e a0 mesmo tempo
tenta caracterizar a relagao entre as variaveis e o problema.

Segundo Yin (2015, p. 32) o estudo de caso investiga um fendmeno considerando seu
contexto, ou seja, realiza uma analise sob a conjuntura real. Para Hartley (2004, p. 323), o
estudo de caso objetiva “fornecer uma analise do contexto e dos processos que esclarecem as

questdes tedricas estudadas™”

e, desse modo, trata-se de uma atividade heterogénea.

Nesse contexto, a pesquisa exploratoria aprofunda os conhecimentos das caracteristicas
de determinado fendmeno para procurar explicacdes das suas causas e consequéncias
(RICHARDSON, 1999, 17), enquanto a pesquisa descritiva objetiva identificar correlagdo entre
variaveis e foca-se ndo somente na descoberta, mas também, analise dos fatos, descrevendo-os,
classificando-os e interpretando-os. Nesse sentido, ao adotar um estudo de caso com enfoque
exploratdrio e descritivo, busca-se uma analise aprofundada da realidade pesquisada (RUDIO,
1985, p. 22), permitindo a compreensdo do fendmeno a luz de seu contexto especifico e das
inter-relagdes que o constituem.

Destaca-se que o Orgamento Participativo (OP) vem sendo adotado em Palmas desde
2005, no entanto a disponibilidade de dados para consulta publica no site da Prefeitura de
Palmas/TO (http://participa.palmas.to.gov.br/) ¢ limitada, o que dificultou a obtencao de
informacdes detalhadas sobre as audi€ncias publicas realizadas especificamente nos anos de
2005 (referente ao PPA 2006-2009), 2009 (PPA 2010-2013), 2013 (PPA 2014-2017) e 2017
(PPA 2018-2021).

Por esta razdo, este estudo se debrucou sobre o processo de planejamento do municipio

Palmas/TO tendo como escopo a verificagdo da participacao da sociedade civil na definicao

demandas a serem executadas com prioridade e se as demandas prioritarias eleitas pelo crivo

3 The aim is to provide an analysis of the context and processes which illuminate the theoretical issues being
studied.
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populacional, que constaram no PPA 2022-2025 e nas LOAs dos exercicios de 2022 e 2023,
foram implementadas quando da execugdo or¢amentaria e financeira, com o fito e identificar a
efetividade democratica do orcamento participativo.

A abordagem, segundo Minayo (2001, p. 16), ¢ definida com base na natureza do
problema que se investigara e no tipo de analise desenvolvida. Com isso, o desenvolvimento da
pesquisa foi por meio da abordagem qualitativa e quantitativa, porque o estudo tratou de um
fendmeno que requer uma interpretacao qualitativa das politicas publicas que foram priorizadas
pela populacdo e da interpretacdo dos dados da execug¢dao orcamentaria dos investimentos
referentes ao orgamento participativo e em termos quantitativos t€ém-se as questdes relacionadas
ao universo da pesquisa e a coleta de informagdes relativas a execu¢ao orcamentaria, financeira
e fisica das demandas prioritarias eleitas pelo crivo populacional.

Neste contexto, a andlise do Orcamento Participativo de Palmas/TO foi feito a partir de
referencial tedrico que ja passou por andlises e publicagdo, sendo a fase inicial de qualquer
produgdo cientifica, segundo Fonseca (2002, p. 86). O estudo de caso, por permitir a
investigacdo de um objeto dentro de sua origem, além de proporcionar uma visao global do
problema, como descreve Gil (2010, p. 57/58), e a pesquisa documental se deu por meio da
exploracdo do material documental escrito, nas legislagdes, contratos, documentos de
planejamento e relatorios contabeis/orcamentarios da administragdo municipal palmense

referentes ao orcamento participativo.

2.1.1 Delimitacdo da amostra, coleta e interpretacio dos dados

A amostra para esta pesquisa serd constituida exclusivamente por dados disponiveis
publicamente no site da Prefeitura, relacionados ao Orgamento Participativo em Palmas/TO
(http://participa.palmas.to.gov.br/), no Portal e-Contas do Tribunal de Contas do Estado do
Tocantins (https://www.tceto.tc.br/e-contas/), bem como a literatura sobre assunto, sendo esta
andlise a fase inicial de qualquer produgao cientifica, segundo Fonseca (2002, p. 86).

No sitio da Prefeitura de Palmas foram coletos dados e documentos, tais como: atas das
audiéncias publicas, listas de presenca, relatorios com os resultados das consultas publicas,
relatorios de execugdo das agdes priorizadas, Plano Plurianual (PPA) 2022-2025, a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO), a Lei Or¢camentaria Anual (LOA) dos exercicios de 2022 ¢
2023, e demais documentos/informacgdes acerca do OP do periodo estudado.

Além disso, consultou-se o Balango Or¢camentario Consolidado e o Relatorio de Gestao

contido na Prestagdo de Contas Consolidadas do Municipio de Palmas/TO dos exercicios
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financeiros de 2022 e 2023 (Procs. n° 3803/2023 e 5945/2024) disponiveis no Portal e-Contas
do Tribunal de Contas do Estado do Tocantins (https://www.tceto.tc.br/e-contas/).

A andlise e interpretacdo dos dados coletados na pesquisa sobre o Orgamento
Participativo em Palmas/TO demandaram um procedimento estruturado para garantir uma
avaliagdo precisa da execucdo das politicas publicas prioritarias selecionadas pela populagao.
O processo iniciou com a organizacdo dos dados secundarios obtidos, envolvendo legislacao
(PPA, LDO, LOA, entre outros), documentos oficiais como o Relatério de Gestao e os Balangos
Or¢amentarios Consolidados, ambos constante das Prestagdo de Contas Consolidadas do
Municipio. Essa organizagdo foi essencial para facilitar e direcionar a extracdo dos dados e a
analise subsequente das informagdes relevantes.

Concluida a etapa de coleta, os dados foram submetidos a analise de conteido, com o
objetivo de conferir maior robustez aos resultados da pesquisa, permitindo a exposi¢do
fundamentada dos fatos e praticas observadas (SEVERINO, 2007, p. 106). Esta fase foi
dedicada a extrair dados especificos relacionados as politicas publicas eleitas por meio do OP,
focando em duas varidveis principais: as dotagdes orcamentarias previstas e os valores
efetivamente executados. No aspecto quantitativo, calculou-se indices e percentuais de previsao
e alteragdo para se chegar as dotagdes orgamentdrias atualizadas, comparando-os com os
valores inicialmente previstos, além da execucao financeira e fisica das agodes priorizadas. Isso
possibilitou verificar o quantum das demandas escolhidas foram efetivamente executadas no
exercicio respectivo.

Na abordagem qualitativa, o foco se voltou para a analise minuciosa do conteudo dos
documentos oficiais, para desvendar o contexto em que as politicas publicas foram formuladas,
bem como entender os processos decisOrios € as narrativas que cercam as politicas
implementadas.

Essencialmente, a analise qualitativa se debrugou na comparacgdo entre o percentual de
despesas originalmente previstas, conforme indicado pelo OP, e as despesas que foram
efetivamente realizadas. Tal percentual foi comparado entre as proprias agdes eleitas no
exercicio e em exercicios anteriores, para identificar o impacto e a representatividade do OP
sobre a execuc¢do orcamentaria no municipio de Palmas no respectivo exercicio.

Além disso, o indice de implementacdo das acdes do OP foi comparado com o indice
geral de execucdo do Poder Executivo Municipal, para verificar a conformidade entre as
despesas concretizadas por meio do OP e o indice geral de execug¢do orgamentdria. A
importancia desta andlise qualitativa estd na sua capacidade de possibilitar a identificagdo de

fatores implicitos nos dados numéricos, como por exemplo, revelando situa¢des nas quais a
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decisdo da populacao foi tornada sem efeito. Isto porque teve agdes priorizadas que foram
completamente esvaziadas durante o exercicio financeiro, sem que houvesse divulga¢do clara
dos motivos ou nova consulta publica acerca da nao execugao da politica publica escolhida.

Ressalta-se que esta abordagem mista enriqueceu a compreensao dos contextos e das
circunstancias que influenciaram a execugdo orcamentdria/financeira, permitindo uma
interpretagdo mais profunda dos resultados. Aspectos como a adequagao dos valores planejados
das politicas publicas as necessidades da populacao e a eficacia do Orgamento Participativo
como mecanismo de democracia participativa foram especialmente considerados.

A interpretacdo dos dados coletados levou em conta as variagdes identificadas entre o
planejado e o realizado, buscou padroes que identificassem tanto sucessos quanto dificuldades
na execugao das politicas publicas. Esta analise critica contribuiu para uma compreensao mais
aprofundada das dindmicas acerca da elei¢cdo pela populagao e execugdo das politicas publicas
priorizadas, oferecendo uma solida para recomendacdes constantes deste estudo.

Por fim, o resultado deste estudo possibilitou avaliar a efetividade do Orgamento
Participativo como ferramenta de gestdo participativa, destacando sua influéncia no
direcionamento dos gastos publicos e na capacidade do Poder Executivo de atender as
demandas da populagdo. Este processo ndo apenas evidenciou os resultados concretos
alcancados por meio das decisdes participativas, mas também forneceu informagdes que
poderdo ser utilizadas para o aprimoramento das praticas de governanga, fortalecendo a

democracia participativa e a gestdo publica eficaz.
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3 REVISAO DA LITERATURA

3.1 Contorno teorico da Administracao e Politica Publica

A Administracdo Publica ¢ definida como um elemento existente e necessario no
cotidiano das pessoas, pois desde que haja convivio humano, em qualquer espago, ¢
imprescindivel que o ato de gestdo ocorra para que sua organizacdo seja efetiva e, como tal,
apresenta-se como uma ferramenta de extrema importancia para gerir a sociedade.

Complementa essa ideia a afirmac¢do de Alexandrino e Paulo (2005, p. 16) de que a
Administragdo Publica representa uma ferramenta fundamental para a concretizagdo dos
objetivos do Estado, visto que consiste em um conjunto de orgdos e entidades que se
responsabilizam por essa tarefa.

Em harmonia com esses entendimentos, Moreira (2017, p. 11) destaca que a Gestao
Publica deve se adaptar ao pluralismo e a complexidade do mundo atual, deve priorizar os
interesses dos cidadaos e estimular as decisoes publicas através de mecanismos de cooperagao,
com o objetivo de fomentar a sustentabilidade multidimensional, que inclui aspectos sociais,
econdmicos, ambientais, éticos e juridicos.

O Estado, por sua vez, ¢ compreendido aqui como uma sociedade politica organizada
que possui autoridade e regras proprias que permitem a convivéncia entre seus membros, enfim,
um grupo humano politicamente organizado e de territério definido (FRIEDE, 2002, p. 35).
Esse entendimento permite a aproximagao entre o Estado e a sociedade, considerando que a
Administragdo Publica atua na condi¢do de aparato que viabiliza a promocao dos fins estatais
(OLIVEIRA, 2018, p. 71).

Nesta esteira, temos que os fins estatais sdo alcangados mediante as politicas publicas
desenvolvidas. Ao conceituar politica publica, Valle (2016, p. 33/34) sustenta que esta consiste
em decisdo quanto ao percurso da a¢ao formulada por atores governamentais, revestida de
autoridade e sujeita a sangdes. Prossegue aduzindo que, politicas publicas envolvem um
processo em desenvolvimento; elas compreendem nao sé a decisdo pela promulgacdo de uma
lei ou projeto programa, mas também, as agdes subsequentes de implementagdo, apoio e
avaliagao.

Sendo as politicas publicas agdes publicas, as mesmas t€ém como referéncia a utilizagao
de recursos publicos que, via de regra, sdo oriundos da arrecadacdo de tributos, receitas
provenientes de organizagdes e/ou servicos de utilidade publica e empréstimos concedidos para

alcancar a finalidade do bem-estar do todo social. Portanto, as politicas publicas representam
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decisdes que, todavia, sdo formadas a partir da perspectiva da multiplicidade, e devem ser
entendidas em um contexto de continuidade, de proje¢do para o futuro, de resultados almejados,
e de obrigagdes que se tenha por instrumentais ao alcance desses resultados esperados (VALLE,
2016, p. 35).

Assim, uma politica publica ou um programa governamental ¢ algo que envolve
necessariamente um processo ¢ um resultado, pois envolve conteudos, instrumentos e aspectos
institucionais. E empreendimento do Estado, haja vista que somente ele possui os atributos de
legitimidade social, de permanéncia e organizacdo juridica indispensaveis a produgdo
consequente e duradoura das politicas publicas, cuja elaboragdo por organizagdes privadas seria

inviavel ou incompleta.

3.2 Democracia Participativa

Democracia ¢ uma palavra resultante da composi¢ao dos substantivos gregos demos
(povo) e kratos (forga, superioridade, poder politico). Assim, pode-se dizer que democracia é o
regime politico em que o povo exerce o poder, portanto, a participacdo cidadd ¢ pilar
fundamental da democracia, pois seu objetivo ¢ que os cidaddos participem com sucesso do
processo de tomada de decisdes publicas.

Para Pontes de Miranda, a democracia ¢ um processo com uma determinada finalidade
que seria a participagdo. E, por esta razdo, “...existe para assegurar a participagdo do grande
nimero na formacdo da ordem estatal. O intuito de tal participacdo ¢ atender-se aos interesses
e ideais do grande niimero ou do maior nimero” (PONTES DE MIRANDA, 1945, p. 141).

Em outro vértice, Celso Antonio Bandeira de Mello (1998, p. 57) conceitua democracia
como um sistema politico fundado em principios afirmadores da liberdade e da igualdade de
todos os homens e estruturado com o objetivo de garantir que a condu¢do da vida social se
realize na conformidade de decisdes alinhadas com tais valores, tomadas pelo conjunto de seus
membros, diretamente ou por meio de representantes seus livremente eleitos pelos cidadaos, os
quais sdo havidos como os titulares da soberania.

Para Pastor e Dalmau (2011, p. 229)* o compromisso constitucional de incentivo a

participacdo por meio de mecanismos diretos ndo questiona a esséncia do sistema de

4 “El compromiso constitucional de promover la participacion a través de formulas directas no cuestiona la esencia
del sistema de democracia representativa, ampliamente presente en todas las constituciones. La democracia
participativa se configura como um complemento en la legitimidad y un avance en la democracia, pero no como
una sustitucion definitiva de la representacion.”
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democracia representativa, amplamente constante em todas as constituicdes. A democracia
participativa ¢ configurada como um complemento a legitimidade e um avanco na democracia,
mas ndo como um substituto permanente do sistema representativo.

Segundo leciona José Afonso da Silva (2006, p. 133), o que dé a esséncia da democracia
¢ o fato de o poder residir no povo. Toda democracia, para ser tal, repousa na vontade popular
no que tange a fonte e ao exercicio do poder, em oposicdo aos regimes autocraticos em que o
poder emana do chefe, do caudilho, do ditador.

Seguindo esse mesmo raciocinio, Sousa e¢ Fraga (2010, p. 41) ressaltam que a
democracia se sustenta sobre dois principios fundamentais, que lhe dao a esséncia conceitual.
O primeiro, ¢ o principio da soberania popular, segundo o qual o povo € a tnica fonte do poder,
que se exprime pela regra de que “todo o poder emana do povo” (paradgrafo tnico do art. 1° da
CRFB). O outro, ¢ a participagdo, direta ou indireta, do povo no poder, para que este seja efetiva
expressao da vontade popular.

A ideia de livre participagdo de todos os cidaddos nas decisdes politicas esta diretamente
associada aos dois grandes valores da democracia: igualdade e liberdade. Hoje, em boa parte
das sociedades modernas, esse conceito abrange todas as pessoas de forma indistinta, ndo
importando seu género, raca, cor ou credo religioso. Essa conquista aparentemente elementar ¢
resultado de mudangas e transformagdes que ocorreram ao longo de mais de 2 mil anos de
historia da democracia.

Ao abordar a evolugdo democratica Ribeiro e Grazia (2003, pg. 7/8), destaca que
existem trés geragdes de mecanismos ou ferramentas de participagdo. Segundo a perspectiva
dos autores, na primeira geragao consolida-se com a institucionalizagio do modelo de
Democracia Representativa com sufrdgio universal, sistema que se tornou paradigma das
sociedades modernas por garantir a inclusdo politica ampliada, € por isso que o sufragio deve
ser livre, direto e secreto, onde todos os votos tém o mesmo valor, sendo emitidos livremente e
sem coerc¢ao.

Prossegue os autores ressaltando que na segunda geracdo hd uma evolugdo para o
modelo de democracia participativa, com a introducdo de mecanismos que permitem aos
cidaddos nao apenas eleger seus governantes, mas também participar diretamente na tomada de
decisdes. Além disso, € essencial que os cidaddos estejam bem-informados para que possam
fazer escolhas mais racionais na sele¢ao de seus representantes e para que possam participar de
forma ativa no processo decisério. Assim, entre os mecanismos de participagdo cidadd como

destaca Fedozzi (2009, p. 59):
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(...) estdo o referendo, o plebiscito, a iniciativa popular, a consulta popular, as
candidaturas independentes e a revogacao de mandato. Por outro lado, o referendo ¢é
o mecanismo através do qual o povo aceita ou rejeita um projeto de lei estabelecido
pelos governos a nivel nacional, regional ou local. Dentre as ferramentas de
participa¢do mencionadas, o plebiscito ¢ definido como o ato pelo qual o povo aprova
ou rejeita um regime constitucional proposto e formulado de acordo com o
procedimento estabelecido na propria Carta Magna.

A esse respeito, Dagnino (2004, p. 154) destaca que entre as ferramentas de participagao
de terceira geracdo, estdo primeiro as assembleias populares, que define como um 6rgado de
poder que une o “povo” como um todo; enquanto em segundo lugar ¢ mencionado o Or¢amento
Participativo.

Nessa perspectiva, dentre as varias definicdes apresentadas acerca da participagao
cidada, primeiramente poderiam ser identificadas aquelas que se dedicam a destacar o espago
ou as esferas em que ocorrem tais praticas cidadas, assim como os objetivos, condigdes e logica
(autobnoma e/ou institucional) que caracterizam sua efetivacdo. A delimitacdo do espago onde
ocorrem os processos de participagdo cidada, sem duvida, tem sido uma das inquietagdes
constantes da literatura.

Em conformidade com a abordagem acima, diversos autores tém-se dedicado a enfatizar
que a participacdo cidada, antes de tudo, refere-se a: experiéncias de intervencdo direta dos
individuos em atividades publicas para defender os seus interesses sociais (CUNILL, 1997, p.
74); processos por meio dos quais os habitantes da cidade intervém nas atividades publicas com
o0 objetivo de representar os seus interesses particulares (ndo individuais) (ZICCARDI 1998, p.
32); conjunto de acdes e iniciativas que os cidaddos desenvolvem, influenciando o espago
publico de dentro e de fora dos partidos (ALVAREZ, 1997, p. 130).

O grande desafio da democracia do Século XXI ndo reside em legitimar a modalidade
de participagdo indireta, mas em expandir e fortalecer sua versdo direta, ou seja, a democracia
deve ser compreendida como uma entidade e ndo como mero instrumento, repercutindo em
todos os ambitos da vivéncia humana, especialmente diante dos conflitos surgidos no contexto
poés-pandémico da COVID-19, ou seja, o aspecto formal cede espaco a materialidade
proporcionando uma ampliagdo que ultrapasse o politico e abarque todas as relagdes
sociojuridicas na estrutura do Estado Social.

Marques Junior (2023, p. 255) afirma que a realidade contemporanea revela
inegavelmente uma problemadtica de legitimidade da democracia, na medida em que mesmo as
sociedades ocidentais (tidas como mais aprimoradas institucionalmente) vivenciam desafios na
efetividade de um sistema efetivamente democratico, revelando déficits nos ideais propugnados

pelo Estado Social.
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Nesse contexto, ao se considerar a democracia ndo apenas como um regime politico,
mas como um processo dindmico de construgdo da cidadania e de ampliacdo da participagao
social, torna-se fundamental refletir sobre os instrumentos que efetivam essa participagdo no
ambito das politicas publicas. E nesse cenario que surge o or¢amento participativo como
mecanismo de fortalecimento da relacao entre Estado e sociedade civil, voltado ao combate as

injusticas sociais € econdomicas ¢ em busca de uma realidade mais justa e inclusiva.

3.3 Orcamento Publico

O Estado foi criado para resolver e atender os interesses sociais, sendo que a
instrumentaliza¢do das acdes governamentais ocorre por meio de politicas publicas que sdo
responsaveis por efetivar direitos e garantias fundamentais dos individuos. Tais agdes, porém,
dependem da disponibilidade de recursos financeiros, em vista da premissa que todo direito ¢
conexo a existéncia de um custo (HOLMES; SUNSTEIN, 1999, p. 15).

Politicas publicas abrangem diversas a¢des em diferentes areas, como saude, educacdo,
meio ambiente, saneamento, seguranca publica, cultura, etc. Dessa maneira, a execucdo de
quaisquer politicas publicas, tendo por fim ultimo a realizagdo de direitos fundamentais, traz
custos ao Estado, seja para efetivar direitos relativos a seguridade social ou a propriedade
privada, a liberdade de expressdo ou a liberdade contratual, por exemplo.

Uma vez estimados os custos associados a esses direitos, a concepc¢ao e realizacdo de
politicas publicas s6 pode ocorrer se atrelada a obtencdo e aplicagdo dos recursos financeiros a
elas necessarios. A escassez desses recursos impoe, todavia, a necessidade de escolhas entre
distintos objetivos socialmente relevantes, sendo indispensavel a estipulacdo de prioridades
para a agdo publica. Por isso, o Estado, como gestor desses recursos, precisa considerar a
correlacdo da aplicacdo desses recursos com as metas sociais, planejando adequadamente sua
atuacdo de modo a manter o equilibrio entre os recursos disponiveis € a implementacao dos
anseios sociais.

Nesse contexto, estando o planejamento atrelado a viabilidade or¢camentaria, ganha
especial relevo a figura do orgamento publico que, com sua estrutura normativa multipla e seu
caracter técnico legal-contabil, traduz-se como instrumento chave da gestao estatal, onde as
receitas disponiveis/previstas € os custos inerentes a execu¢do das politicas publicas sao
planejados, previstos e fixados no or¢gamento publico.

Ao falar sobre orgamento publico, faz-se necessario rememorar que foi necessario um

longo e complexo processo evolutivo para que o orcamento publico ganhasse a estrutura
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normativa que possui atualmente. Abraham (2019, p. 22) destaca que, primeiro tivemos as
regras para limitar a arrecadagdo de recursos financeiros pelos governantes em face dos seus
suditos. Depois, surgiram as normas que disciplinavam a aplicagao desses recursos, na tentativa
de prestigiar as necessidades e o interesse publico. Como consequéncia dessa evolucado na area
das finangas publicas, tornou-se necessaria a criacdo de uma ferramenta que permitisse ao
governante identificar o volume financeiro de recursos a ser arrecadado em certo periodo, a fim
de poder determinar onde, como e quanto se poderia gastar, surgindo ai a figura do orcamento
publico.

Kohama (2003, p. 40) conceitua o orgamento como o procedimento utilizado para
planejar, expressar e avaliar o alcance abrangente dos programas governamentais, constituindo-
se, assim, como ferramenta crucial para a implementagao dos planos gerais de desenvolvimento
socioecondmico.

Cléssica conceituacao ¢ a de Aliomar Baleeiro (1997, p. 387), para quem o or¢amento
publico ¢ o ato pelo qual o Poder Executivo prevé e o Poder Legislativo autoriza, por certo
periodo de tempo, a execugdo das despesas destinadas ao funcionamento dos servigos publicos
e outros fins adotados pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadacao das
receitas ja criadas em lei.

Acerca do assunto, leciona Reymao, Coimbra e Merlin (2019, p. 36) destacando que,
classicamente o orgamento publico ¢ definido como um documento contébil que, de um lado,
contém a previsdo de receitas e a autorizagdo das despesas a serem realizadas pelo Estado, tendo
como objetivo manter o equilibrio financeiro e evitar a expansao dos gastos.

Por sua vez, Abraham (2019, p. 22) consigna que o or¢amento publico ¢ um instrumento
de planejamento e controle financeiro fundamental no Estado Democratico de Direito que, no
Direito Financeiro brasileiro de hoje, contempla a participagao conjunta do Poder Executivo e
do Legislativo, tanto na sua elaboracdo e aprovagao, como também no controle da sua execugao.
Destaca ainda que, mais do que um documento técnico, o orcamento publico revela as politicas
publicas adotadas pelo Estado ao procurar atender as necessidades e aos interesses da sociedade.

Tal ¢ a relevancia da matéria que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, dispde de capitulo proprio para as finangas publicas e contempla uma secio exclusiva
para trata dos orcamentos (arts. 165 a 169), possuindo assim um papel crucial na configuracao
do sistema normativo do direito financeiro e orgamentario brasileiro, uma vez que esquematiza
toda sua estrutura e distribui as respectivas competéncias e atribuigdes, indicando os meios
necessarios para a realizagdo de tais fins. A CRFB atribui competéncia normativa a Unido para

editar normas gerais sobre finangas publicas, conferindo aos Estados € Municipios a respectiva
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competéncia suplementar, determinando que o instrumento normativo para dispor sobre essas
normas gerais serd a Lei Complementar (art. 163).

O art. 165 da Constituigdo traz a previsao triade orcamentaria — Plano Plurianual (PPA),
Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA) — e delineia ainda as
caracteristicas, contetido e fungdes essenciais. Em seguida, o art. 166 estabelece a apreciacao
pelo Poder Legislativo dos projetos de leis or¢amentarias de iniciativa do Poder Executivo,
delimitando e condicionando o seu processo de emenda. Por sua vez, os arts. 167 ¢ 168 trazem
regras para a realizagdo de despesas publicas, operagdes de crédito, vinculagao de receitas,
abertura de créditos, transferéncias de recursos entre entes e sobre entrega de recursos das
respectivas dotagdes orcamentarias pelo Poder Executivo aos 6rgdos dos demais Poderes. E,
finalmente, o art. 169 cria as regras para a realizacdo das despesas de pessoal.

Ressalta-se que o sistema de planejamento orcamentario previsto no art. 165 da
CRFB/88, ¢ estruturado em torno de trés principais leis, cada uma desempenhando fungdes
especificas e complementares. Nos termos do art. 165, § 1° da Constitui¢do, o Plano Plurianual
deve estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Administra¢ao
Publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duragao continuada.

Nessa esteira, temos que o PPA estabelece o planejamento estratégico de longo prazo
(4 anos), voltado para o desenvolvimento nacional e regional, influenciando a elaboracao da lei
de diretrizes orcamentarias ¢ da lei orcamentaria anual.

O § 2°do art. 165, dispde que a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, compreendera as metas
e prioridades da Administracdo Publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientando a elaboragdo da lei orcamentéria anual, dispondo sobre as
alteracdes na legislagdo tributiria e estabelecendo a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento. Ou seja, define o planejamento operacional de curto prazo (1
ano) e orientando diretamente a elaboragdo da lei orgcamentaria anual.

Por sua vez, o § 5° do art. 165, prevé que a Lei Or¢amentaria Anual contera trés pecas
individuais, porém, integradas entre si: o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus
fundos, 6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico; o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; e o orcamento da
seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administragdo
direta ou indireta, bem como os fundos e funda¢des instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Assim, temos que a LOA ¢ um documento basico e fundamental para a realizagdo de toda a
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atividade financeira do Estado, ¢ a concretizacdo dos planejamentos em uma tipica lei de
execucao com periodicidade anual.
O sistema orcamentdario brasileiro pode ser assim representado/sintetizado:

Grafico 1 — Instrumentos de Planejamento Or¢amentério (PPA, LDO e LOA)

PPA
(2022 - 2025)

Fonte: Ilustragdo produzida pela autora com base nas disposi¢cdes da CRFB/88

Conforme se verifica, o or¢camento publico é um importante instrumento de
planejamento financeiro do Estado, o qual permite estabelecer a previsao das suas receitas e a
fixacdo das suas despesas para um determinado periodo de tempo, devido a suas caracteristicas
intrinsecas, o orcamento publico brasileiro ndo pode ser considerado apenas pelo seu aspecto
contabil, ao se materializar em um documento de contetido financeiro. Ele contempla outras
caracteristicas que revelam aspectos importantes para a Administragdo Publica e para a
sociedade.

Acerca das caracteristicas do or¢amento publico, Abraham (2019, p. 47) destaca que ele
possui pelo menos quatro aspectos, sendo eles: politico, por expor as politicas publicas

estatais, contemplando as pretensoes e necessidades de cada um dos trés Poderes, seus 6rgaos
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e entidades, que participam ativamente na sua elaboragdo, aprovagdo e controle; econémico,
por demonstrar a dimensao financeira das atividades do Estado, ao englobar todas as receitas e
despesas publicas; técnico, por ser elaborado e se concretizar através das normas da
Contabilidade Publica e do Direito Financeiro; e, finalmente, juridico, por se materializar por
meio de trés leis: a lei orcamentaria anual, a lei de diretrizes or¢amentérias e a lei do plano
plurianual.

Outra caracteristica que merece destaque a respeito do orgamento publico no Brasil ¢ a
forma de elaboragdo mista do orcamento, sendo a iniciativa privativa e vinculada do Poder
Executivo (poder-dever), apos receber as propostas dos demais Poderes e o6rgdos para
compatibiliza¢do e unificagdo, cabendo ao Poder Legislativo vota-lo e aprova-lo como lei
ordinaria e, posteriormente, controlar sua execucao, tal como se vera detalhadamente a seguir.

Essa caracteristica revela, a partir do seu aspecto politico, o viés democratico do
orgamento publico no Brasil, ao aproximar os Poderes Executivo e Legislativo no mesmo
objetivo de elaboragado, aprovagao, execugdo e controle or¢camentarios, dentro de uma atuagao
necessariamente cooperativa.

Além da exigéncia constitucional os instrumentos de planejamento orcamentario
também estdo previstos na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como
a Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelece as normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal, e em seu art. 5°, exige a compatibilidade das acdes
governamentais com os instrumentos de planejamento orcamentério previstos na Constituicao
que sdo o: PPA, a LDO e a LOA.

Outra norma geral financeira que temos atualmente em nosso ordenamento juridico e
que disciplina os instrumentos or¢amentarios € a Lei n® 4.320/1964, que embora formalmente
seja uma lei ordinaria, foi recepcionada materialmente pela Constituicao Federal de 1988 como
lei complementar, conhecida como a Lei Geral dos Orcamentos por estabelecer as normas
gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos or¢gamentos e balancos da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Outra exigéncia legal est4 contida no Estatuto das Cidades, Lei n°® 10.257, de 10 de julho
de 2001, que nos art. 4° e § 1° do art. 40, estabelece o Plano Diretor como um instrumento de
planejamento municipal, em que o PPA, a LDO e LOA devem incorporar as diretrizes e
prioridades nele contidas.

J& no ambito do Municipio de Palmas/TO, além da exigéncia acima citadas os

instrumentos de planejamento or¢amentario também estdo previstos no art. 141 da Lei Orgéanica
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do Municipio, sendo o principal instrumento pelo qual a Administragdo Municipal orienta o
planejamento e a gestdo publica.

Outrossim, os instrumentos de planejamento or¢amentario do Municipio de Palmas/TO
(PPA, LDO e LOA), em conformidade com o artigo 2° da Lei Complementar n°® 400, de 2 de
abril de 2018, que instituiu o Plano Diretor Participativo do Municipio, devem necessariamente
observar o processo de planejamento urbano municipal, de modo a garantir a consolidagao dos
principios, objetivos, diretrizes e prioridades estabelecidos nesse Plano Diretor.

Ressalta-se que o Plano Diretor ¢ uma lei com vigéncia minima de 10 anos (art. 40, §
3°, Lein® 10.257/2001), e possui uma ampla aplicagdo, ndo somente nas tematicas urbanas, mas
também, nas inumeras politicas aplicadas no territorio local, conexas e articuladas. Assim, o
Plano Diretor ¢ um dos pilares do Sistema Municipal de Planejamento e Orcamento de Palmas,
e os instrumentos PPA, LDO e LOA sdo elaborados conforme uma sequéncia que parte do nivel

mais estratégico até o detalhamento da acdo publica.

3.4 Orcamento Participativo

A CRFB/88, pode ser entendida como um marco para a criacdo de institutos
democraticos que favorecem a participacdo e a deliberagdo da sociedade civil nas acdes
governamentais. Este marco legal estabelece a base para uma interacao mais ativa e direta entre
o Estado e os cidadaos, promovendo a transparéncia e a democratizag¢ao das decisdes publicas.

Bequo (2010, p. 324-325) destaca que foi a partir da Constituicao de 1988, influenciada
pela onda democratica e de incentivo a participagao popular, que a cidadania passou a ser um
dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil. Segundo ele, nos estatutos Basicos
anteriores ndo se vislumbrava o exercicio da cidadania apoiada na ideia de participagao popular,
sendo esta realizada de forma sempre indireta, porém em nome do povo, como se o cidaddo
fosse um menor incapaz a ser tutelado.

Como um instrumento de democracia, a participagdo popular na elabora¢do do
or¢amento publico ¢ fundamental e pode proporcionar ao individuo a oportunidade de participar
do processo e propor agdes que envolvam o destino da aplicagdo dos recursos.

Segundo leciona Reymao, Coimbra e Merlin (2019, p. 38) o orcamento participativo ¢
uma ferramenta governamental que pode democratizar a participagao popular na destinagao dos
recursos arrecadados, resguardando ao cidadio a possibilidade de intervir diretamente sobre a
gestdo financeira, orcamentiria e contabil das entidades publicas. Almejando a

representatividade da sociedade no processo de escolhas do Poder Publico, o orgamento
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participativo se mostra como um germe de democracia direta, conectando gestor publico,
representantes nos parlamentos e sociedade civil por meio de uma via de transmissdo aberta,
baseada na livre expressao, direito de informacao e representacao.

De acordo com Liichmann (2012, p. 514), o OP ¢ um modelo de politica participativa
que consolidou uma nova forma de administracdo do orcamento publico-estatal e que rompeu
com tragos patrimonialistas de gestdo ao firmar principios democraticos em agdes politicas
municipais.

Segundo ensina Avritzer (2003, p. 14) o orcamento participativo ¢ uma politica
participativa local que gera um processo de deliberagdo entre sociedade civil e Estado a nivel
local, em uma intera¢ao que envolve diversos atores, acontecendo tanto de forma direta, quanto
representativa, na qual a participagdo ocorre por meio da eleicdo de delegados e ou conselheiros.

Nesse sentido, o orcamento participativo figura como uma ponte responsavel pela
comunicagdo entre o cidadao e o Poder Publico, introduzindo a oitiva da sociedade na
sistematica da elaboracdo desse elemento fundamental no planejamento da agdo estatal e de
construcdo de politicas publicas. (REYMAO, COIMBRA E MARLIN, 2019, p. 38)

De modo geral, temos que o or¢amento participativo promove o ruptura da metodologia
tradicional na elaboragdo das pecas orcamentarias, introduzindo uma via direta de comunicagao
entre a populacdo interessada, os gestores publicos e os membros do Poder Legislativo,
permitindo uma pluralidade de pensamento, facilitando a contraposi¢do de situagdes
antagdnicas, instruindo e ampliando a busca de solugdes na constante luta pela efetivacdo da
dignidade, sendo apontado como uma grande inovacdo dentro da experiéncia democratica
(LUCHMANN, 2014, p. 168).

Nesse contexto, persistiria o dever da Administracdo em promover debates, audiéncias
e consultas publicas nas propostas quando da elaboracao do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Or¢camento Anual como condicionantes obrigatérias para aprovacdo pela
Cémara Municipal. A responsabilidade de cumprimento destas condicionantes evidencia
concordancia com a obrigatoriedade do Poder Publico em resguardar a transparéncia,
defendendo a publicidade dos atos e do processo de escolhas perante a coletividade.

Tendo em vista que o processo orcamentario no setor publico ¢ complexo e composto
por vdarias etapas, um enfoque relevante na literatura ¢ quanto a0 momento em que a
participacdo ocorre. O processo or¢amentdrio estd estruturado em um ciclo chamado pela

literatura de “PFM system’”. Esse ciclo envolve ao menos 4 estagios principais (subdivididos

5 Public Financial Management (PFM) system, ou seja, sistema de gestdo financeira do setor publico, aqui tratado
como ciclo orcamentario.
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em outras etapas), que, conforme Andrews et al (2014, p. 2), sdo nomeados em: formulagao,
aprovagao, execucdo e avaliacdo, conforme imagem ilustrativa a seguir:

Figura 1 - A simplified view of a typical PFM System

BUDGET FORMULATION

1. Strategic 2. Budget

Budgeting Preparation
BUDGET EVALUATION BUDGET APPROVAL

X PFM System —
7. External Audit and 3. Legislative Debate and
Accountability Enactment
BUDGET EXECUTION
6. Accounting 5. Internal 4. Resource

and Reporting | | Control/Audit Management

Fonte: Andrews et al, 2014, p. 2

Normalmente a participacdo ocorre em estagios especificos, por meio de audiéncias
publicas, oficinas e foruns de deliberacao (UITTENBROEK et al., 2019, p. 2533), e ndo durante
todo o processo. A literatura tem focado no primeiro estdgio do processo orcamentario,
principalmente na alocagdo, sendo que os demais estagios tém sido desconsiderados, como o
contingenciamento de despesas e alteracdes do orcamento (PEREIRA E FIGUEIRA, 2021, p.
31).

Essa etapa (contingenciamento de despesas e alteragdes do orgamento) do processo €
relevante, pois € nela que os Governos concentram a maior parte do poder de barganha no
processo or¢amentario, com constantes cortes e repriorizagdes de projetos/agdes, geralmente
realizados de forma centralizada no Poder Executivo (FORRESTER, 1993, p. 158), e muitas
vezes afetando os projetos aprovados em instancias participativas (JUN E BRYER, 2017, p.
842). Tais alteragdes ex-post no orcamento aprovado, sem a participag¢do da sociedade, acabam
desmotivando a participagdo social pois suscitam a percep¢do de “irrealismo or¢camentério”

(REZENDE E CUNHA, 2013).

Outro aspecto relevante ¢ quanto a complexidade da informagao orcamentaria. Assim,
os impactos da falta de conhecimento dos cidadaos sobre esse tipo de informacao, conjugada
com os poucos momentos de interacdo, t€ém sido discutidos como um dos elementos inibidores

da participagdo popular.
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Porém, cabe registrar que a inclusdo da sociedade na elaboragao de planos e or¢amentos
¢ reforcada pelo artigo 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), cuja redagdo foi atualizada
pela Lei Complementar n° 131/2009. Este dispositivo legal enfatiza a necessidade de consultas
publicas e a participacdo cidada no processo de planejamento fiscal, assegurando um maior
envolvimento da populacdo nas decisdes or¢amentdrias € no acompanhamento da gestdo
publica, sendo vejamos:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orgamentos
e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orgamentaria e o Relatério de Gestdo
Fiscal; e as versoes simplificadas desses documentos.

§ 1° A transparéncia sera assegurada também mediante:

I — incentivo a participa¢do popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢camentérias e
or¢amentos;

A participagdo ¢ vista como elemento gerador de eficiéncia, pois direciona o uso dos
recursos publicos de forma adequada as necessidades e desejos da populagdo; gera
transparéncia na maquina publica, oportunizando a sociedade o controle do uso dos fundos
publicos (FEDOZZI; MARTINS, 2015, p. 182).

Segundo leciona Maia (2010, p. 15), o orgamento participativo ¢ um mecanismo
governamental de democracia participativa, onde os cidadaos podem influenciar ou auxiliar na
decisdo referente alocagdo dos recursos publicos. Isso influi diretamente nos investimentos de
prefeituras municipais por meio da participacdo cidadd. Sua principal caracteristica ¢ a
participagdo direta e efetiva das comunidades na elaboragdo da proposta or¢amentaria do
governo.

Seu objetivo ¢ assegurar participacdo direta na definicdo das prioridades para os
investimentos publicos. O or¢amento participativo permite a populacao discutir uma parcela do
orgamento e as decisdes sobre os recursos municipais ficam compartilhadas entre os poderes
Executivo, Legislativo e a populacdo. “O Or¢amento Participativo propde-se a ser um
instrumento do poder executivo de escuta das comunidades, de prestacdo de constas e de
fiscalizacao da acao do estado por parte da comunidade” (STRECK, 2003, p. 328).

O orgamento participativo moderno desenvolveu-se principalmente no Brasil, com as
primeiras experiéncias ocorrendo em pequenas cidades e muitas vezes incluindo um papel
consultivo limitado na tomada de decisdes. O primeiro exercicio de or¢amento participativo em

grande escala foi implementado em 1989 em Porto Alegre, capital do Estado do Rio Grande do

Sul. Ocorreu no quadro da transi¢do da ditadura para a democracia com um papel mais
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proeminente para as instituicdes locais e para a sociedade civil em geral (ONU-CEPA, 2022,
p.1).

De acordo Hub Global para o Or¢amento Participativo, este expandiu-se para mais de
7.000 cidades em todo mundo, tornando-se a pratica de democracia participativa mais difundida
do planeta (PEOPLE POWERED, 2023, p. 6).

Além disso, sua eficacia tem sido comprovada em diferentes contextos, sendo
reconhecido como uma das praticas democraticas mais avangadas e inovadoras em termos de
participacao popular na tomada de decisdo, conforme se verifica na ultima publica¢ao (1°
trimestre de 2020), do Atlas Mundial dos OPs (DIAS et al, 2021, p. 6-7), proveniente da
colaboragdo voluntaria de mais de 100 autores, contendo informacdes sobre os or¢camentos

participativos em 65 paises, evidenciando o seguinte panorama mundial:

Tabela 1 — Orgamentos Participativos por Continentes

Governos Cidades Grandes Governos Governos Outros Tipos
Locais Capitais Cidades Regionais e Nacionais de Institui¢oes
Continente (por (por (por Estaduais (por (por
continentes, continentes, continentes, | (por continentes, | continentes, continentes,
n°.) n°.) n’.) n’.) n’.) n°.)
Africa 727 49 33 26 0 36
Am.erlca Central e 08 21 0 0 0 0
Caribe
América do Norte 105 9 45 2 0 85
América do Sul 2.342 53 19 59 0 15
Asia 1.241 40 70 204 1 0
Europa 3.462 49 47 33 3 1.615
Oceénia 1 0 0 0 0 0
Total 7.976 221 214 324 4 1.751

Fonte: DIAS et al, 2021

Quando se fala em orcamento participativo no Brasil os nimeros atuais sdo muito
baixos, seja em fun¢do da queda vertiginosa dos OP no pais, seja pela Gltima contagem realizada
em 2016 pela Rede Brasileira de Orcamento Participativo ter incluido varios casos de
audiéncias publicas consultivas que se intitulavam de OP (OIDP, 2022). O fato ¢ que o nimero
de orcamentos participativos no Brasil em 2016 era de 436, ja em 2019 foi de apenas 36,
segundo os critérios adotados e que foram divulgados pelo Atlas Mundial do OP edi¢des 2019
e 2021.

No ambito estadual, a Secretaria do Planejamento e Orgamento realizou 10 consultas
publicas em 2019 para elabora¢do do Plano Plurianual - PPA 2020-2023 que foram realizadas
nas seguintes regides do estado do Tocantins, a saber: Sul (Gurupi), Sudeste I (Taguatinga),
Sudeste 11 (Natividade), Bico do Papagaio (Araguatins), Norte (Araguaina), Noroeste (Colinas
do Tocantins), Nordeste (Pedro Afonso), Jalapao (Sao Félix do Tocantins), Oeste (Paraiso do

Tocantins) e Central (Palmas).



37

Em 2023, o Governo do Estado do Tocantins realizou 10 consultas publicas que
ocorrerdo em todas as regioes do Estado. O resultado da plenaria norteou a elaboragdo do PPA
2024-2027 apo6s eleitos os desafios. Depois, as secretarias de Governo elaboram as agdes e
preveem os recursos orcamentarios para atender as demandas da sociedade.

J4 em ambito municipal, conforme divulgado pela Prefeitura de Palmas/TO, o Plano
Plurianual (PPA) para os periodos de 2018-2021 e 2022-2025 da cidade foi elaborado em
conjunto pelos lideres dos orgdos, técnicos da prefeitura € membros da comunidade que se
envolveram na proposicao de ideias que foram incorporadas no Plano. Destaca, também, que
este ultimo processo foi um marco de consulta publica no municipio, com a maior participacao
social registrada na elaboracao deste instrumento, considerando que houve um total de 3.359
contribui¢des, em comparagao com 841 no PPA 2018-2021, representando um aumento de
cerca de 400%.

O presente estudo acerca da efetividade democratica do orgamento participativo em
Palmas ¢ importante porque, existem diversas barreiras para a implementacao e efetividade do
or¢amento participativo, como falsas expectativas, falta de interesse da comunidade, tradicional
relacdo entre executivo e legislativo, descontinuidade, vicios da democracia representativa e
deliberativa, estrutura de mecanismos participativos, falta de recursos de investimento, divisao
de poder e conflito entre o centro e a borda (MARQUETTI, 2003, p. 130).

Nesse contexto, Cardoso et al. (2022, p. 10) levantam a hipotese de que determinados
fatores vém contribuindo para o desestimulo a participagdo social no processo orcamentario,
entre os quais se destacam: (i) o alto grau de incerteza que permeia as previsoes de receitas e
despesas na elaboracdo da proposta orcamentaria; (ii) na execu¢do do orgcamento, 0 uso
frequente do contingenciamento dos créditos orcamentarios aprovados na lei orgamentaria
anual; (iii) a desorganizagdo da discussdo sobre a proposta orcamentaria no dmbito do Poder
Legislativo.

Assim, a efetividade do or¢amento participativo depende de um retorno de carater
pratico, claro e preciso do governo para a discussdo do orcamento, pois tais retornos
influenciardo positivamente no engajamento da populagdo que pode se sentir mais motivada a
participar, pois sua participacdo trara beneficio efetivo e visiveis a suas comunidades.

Frisa-se que, compete ao poder publico assumir o protagonismo de apontar de maneira
mais nitida e transparente a formulacao do orcamento publico para a sociedade, ou seja, €
fundamental que a administragdo empregue uma linguagem que possa ser entendida e ao
mesmo tempo igualitaria entre os atores sociais, permitindo a estes o acompanhamento da

gestdao dos recursos orgamentarios.
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Isto porque a perspectiva da motivagdo esta relacionada ao que move e mantém o
engajamento das pessoas nas discussdes do orcamento participativo. Saber que fazem parte do
processo de decisdo publica, e que as discussdes coletivas serdo concretizadas sdo os fatores-
chave para manté-los engajados no ciclo orgamentario participativo e a entenderem que a
participagdo delas fez sentido.

Isto porque, as reunides presenciais podem esbarrar em certa dificuldade no
deslocamento dos moradores mais distantes do local escolhido para as reunides, reduzindo a
adesdo dos cidadaos. Para reduzir tal inconveniéncia as solugdes tecnologicas de travessia do
governo eletronico para o digital podem ser uma importante ferramenta de ampliacdo da

democracia participativa no orgamento.
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4 CONTEXTUALIZACAO DO LOCUS DA PESQUISA

Atualmente, o Brasil possui 26 estados, chamados também de unidades da federacao,
incluindo ainda o Distrito Federal. Os estados possuem a liberdade de criar leis autbnomas, mas
que sdo subordinadas a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB). Dentro dos
estados existe ainda outra divisdo, os municipios, estes também possuem leis proprias, que
devem seguir os moldes estipulados pela Carta Maior.

O Estado do Tocantins, criado em 5 de outubro de 1988 por meio do artigo 13 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da CRFB/88, conta atualmente com 139
municipios. De acordo com o Censo Demografico realizado em 2022 pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE, 2022), a populacdo do Estado ¢ de 1.511.460 (um milhao,
quinhentos e onze mil, quatrocentos e sessenta) habitantes. A estimativa feita para 2024 aponta
uma populagdo de 1.577.342 (um milhao, quinhentos e setenta e sete mil, trezentos e quarenta
e duas) pessoas. Populacdo essa distribuida por sua extensdo territorial de 277.423,627 km?,
conforme dados do IBGE (CENSO, 2022).

A cidade de Palmas, capital do Estado do Tocantins, foi criada em 20 de maio de 1989,
sendo instalada em 1° de janeiro de 1990, apds a transferéncia da capital provisoria de Miracema
para sua sede definitiva, tendo sido projetada para ser o centro administrativo e econdmico do
Tocantins.

O municipio estd localizado na parte central do Estado e essa localizagdo estratégica
aliada ao crescimento populacional, de certa forma, tem contribuido para a atragdo de um
contingente populacional proveniente de diversas partes do estado e do Pais, em busca de
oportunidades de negdcios, empregos, renda e melhoria da qualidade de vida.

Ap0s a instalagdo de Palmas/TO, o primeiro levantamento demogréfico realizado pelo
IBGE ocorreu em 1991, registrando a populagao inicial da nova capital de 24.261 (vinte e quatro
mil duzentos e sessenta € um) habitantes, o que possibilitou o0 acompanhamento do crescimento
populacional continuo ao longo dos anos por meio de projecdes anuais, que sao elaboradas com
base nas informagdes sobre as componentes da dinamica demogréfica oriundas dos censos
demogréficos, das pesquisas domiciliares por amostragem e dos registros administrativos de
nascimentos e Obitos investigados pelo IBGE.

Desde entdo, a capital Palmas tem apresentado uma tendéncia constante de expansao
demografica, se firmado como a cidade mais populosa do Estado do Tocantins, conforme

evidenciado no grafico a seguir.
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Grafico 2 — Populagdo residente - Palmas (1991 a 2024)
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Fonte: Gréfico produzido pela autora com base nos dados publicado pelo IBGE.

Conforme ilustrado no grafico acima, elaborado com base nos dados publicados pelo
IBGE, a populacdao de Palmas/TO tem apresentado um crescimento continuo ao longo das
décadas. Em 1991, o municipio contava com 24.261 (vinte e quatro mil duzentos e sessenta e
um) habitantes, nimero que saltou para 130.528 (cento e trinta mil quinhentos e vinte € 0ito)
em 2000 e para 228.332 (duzentos e vinte e oito mil trezentos e trinte e dois) em 2010. No
Censo de 2022, a populagado atingiu 302.692 (trezentos e dois mil seiscentos e noventa e dois)
habitantes, e a estimativa para 2024 aponta um total de 323.625 (trezentos e vinte e trés mil
seiscentos e vinte cinco) habitantes.

Vale ressaltar que Palmas concentra a maior propor¢do populacional entre os 139
municipios tocantinenses, representando aproximadamente 20% da populacao total do estado.
Com uma 4area territorial de 2.227,329 km?, o que corresponde a 0,80% da area total do estado
do Tocantins, a cidade apresentou em 2022 uma densidade demografica de 135,9 habitantes por
km?. Esse contingente populacional esta basicamente distribuido em: Planos Diretores Norte e
Sul, e os Distritos de Buritirana e de Taquarugu.

Para a anélise econdmica, o Produto Interno Bruto (PIB) ¢ um importante indicador
utilizado para medir o crescimento econdémico de um pais ou de uma regido, e ¢ constituido da
soma de todos os bens e servigos finais produzidos, geralmente em um ano.

Ainda segundo o IBGE, em 2021 o PIB de Palmas/TO foi de R$10,33 bilhoes,
apresentando um crescimento de 3,93% em relacdo ao ano anterior, sendo que, em valores

correntes, o resultado alcangado representou um acréscimo de R$390,91 milhdes a economia



41

palmense em relagdo a 2020. Para uma melhor compreensdo da trajetoria econdmica da cidade,

apresentamos a seguir a série histérica do PIB a pregos correntes para o periodo de 2010 a 2021:

Grafico 3 — PIB a pregos correntes
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Fonte: Grafico produzido pela autora com base nos dados publicado pelo IBGE - (Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/to/palmas/pesquisa/38/0?tipo=grafico)

Registra-se que Palmas, em 2021, foi o municipio do Estado do Tocantins que
apresentou maior dinamismo, responsavel por cerca de 20% do PIB estadual que foi de R$51,78
bilhdes®. Esse resultado evidencia a relevancia da capital tocantinense como principal polo
econdmico do estado, impulsionado por setores estratégicos como servigos, administragao
publica e industria. Além disso, o PIB per capita de Palmas em 2021 foi de R$ 32.977,35 (trinta
e dois mil novecentos e setenta e sete reais e trinta e cinco centavos), refletindo a média da

producao de riqueza por habitante no municipio.

Por ser projetada para ser o centro administrativo e econdmico do Tocantins, Palmas se
tornou o centro fornecedor de produtos, servigos e lazer, além de possuir grandes numeros de
escolas de ensino superior, que geralmente ndo existem nos municipios menores do estado, o
que acaba por influenciar no fluxo migratério em busca de conhecimento por parte dos
trabalhadores e das familias. Além disso, concentra a sede dos 6rgdos publicos estaduais, como
os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, geram um impacto econdmico significativo
através dos salarios dos funcionarios publicos, que acabam sendo reinvestidos na cidade e

estimulando uma rede diversificada de servicos complementares.

¢ Fonte: IBGE, disponivel em: https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/to/palmas/pesquisa/38/0?tipo=grafico
https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php
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Considerando o Valor Adicionado Bruto (VAB), que segundo o IBGE’ ¢ gerado pelos
setores de atividades econdmicas do pais (agropecuario, industrial, servi¢cos e administragao

publica), temos a seguinte dindmica produtiva de Palmas em 2021, com base na configuracao

espacial do PIB:
Grafico 4 — Valor adicionado bruto a precos correntes
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Fonte: Grafico produzido pela autora com base nos dados publicado pelo IBGE.

Ante a representatividade populacional e econdmica do municipio de Palmas/TO em
ambito estadual, a estrutura, os niveis de gestdo, de transparéncia e ado¢do do Orgamento
Participativo desde 2005, tais caracteristicas fundamentaram a escolha da mesma como amostra
da pesquisa realizada.

Assim, este estudo se debrugou sobre o processo de planejamento deste municipio tendo
como escopo a verificagdo da participacao da sociedade civil na definicdo demandas a serem
executadas com prioridade e se as demandas prioritérias eleitas pelo crivo populacional, que
constaram no PPA 2022-2025 e nas LOAs do referido periodo, foram implementadas quando
da execucao orcamentaria e financeira, com o fito e identificar a efetividade democratica do

or¢amento participativo.

4.1 Orcamento Participativo de Palmas/TO

O Orcamento Participativo em Palmas, capital do Estado do Tocantins, teve sua

implementag¢ao iniciada em 2005, sendo regulamentado pelo Decreto n® 132/2007, que aprovou

7 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-
municipios.html?t=pib-por-municipio&c=1721000


https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html?t=pib-por-municipio&c=1721000
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html?t=pib-por-municipio&c=1721000
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o Regimento Interno do Programa Or¢amento Participativo de Palmas — OP e que traz no art.

1° as seguintes finalidades:

Art. 1° O Programa de Orgamento Participativo de Palmas, no ambito do Poder
Executivo Municipal, tem por finalidade:

I - compartilhar com a comunidade as diretrizes, objetivos e metas da administracao
municipal no tocante a execucdo de obras que atendam a realidade local;

Il - promover a gestdo participativa, democratica, compartilhada e solidaria dos
recursos publicos;

IIT - implementar a participagdo efetiva da comunidade na elaboragdo e controle das
matérias orcamentarias

Além disso, o decreto também definiu as instancias de participacdo no OP, conforme

disposto no artigo 3°:

Art.3° Sdo instancias de participagdo do Programa Or¢amento Participativo:
I - Plenéria Regional;

II - Plenaria Tematica;

III - Féorum e Assembléias de Delegados;

IV - Conselho do Orgamento Participativo de Palmas - COMOPP.

No que se refere ao processo participativo, o decreto especifica, nos artigos 43 a 50, as

fases e etapas que devem ser seguidas para garantir a participagdo cidada na construgdo e no

acompanhamento do orgamento publico:

Art. 43. O processo do Programa Orgamento Participativo de Palmas dar-se-a em
todas as fases do ciclo or¢amentario, compreendendo a participacdo da comunidade
na discussdo de demandas, escolha dos delegados, na participacdo da constru¢do do
orcamento publico por meio do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Or¢camentaria Anual (LOA).

Art. 45. No primeiro semestre de cada ano, a comunidade, por meio das Plenarias,
participara ativamente da elaboragdo do Plano de Investimento e recebera do Poder
Executivo esclarecimentos referentes a execu¢do orgamentaria do exercicio financeiro
do ano anterior, bem como informagdes das obras priorizadas na plenaria, executadas,
em andamento, ou inviabilizadas por quaisquer entraves técnicos, juridicos e/ou
economicos.

Art. 46. O Plano de Investimentos devera ser executado no exercicio para o qual foi
planejado, salvo impedimento causado por ordem técnica, juridica ou financeira.

Art. 47. O Municipio, por meio da Secretaria Extraordindria do Or¢amento
Participativo e Programas Especiais, providenciara a infra-estrutura necessaria ao
funcionamento das plenarias, dos foruns e do conselho.

Art. 48. Antes do langamento da licitago referente a obra demandada pelo Orgamento
Participativo, o responsavel técnico devera fazer contato com os (as) Conselheiros
(as) da Plenaria Regional ou Tematica demandante, para acionar a Comissdo de Obras
e realizar a primeira reunido para conhecimento detalhado do projeto e estabelecer a
rotina de acompanhamento da obra.

Art. 49. O 6rgdo que ndo obedecer as regras do Regimento do Programa Orgamento
Participativo deve ser convocado pelo conselho para apresentar justificativa. Caso nao
as apresente sera o fato comunicado ao Chefe do Poder Executivo.

Art. 50. A Prefeitura Municipal ndo poderd iniciar a execu¢do do Plano de
Investimento do ano seguinte, sem que antes emita um relatorio sobre as demandas
eventualmente pendentes, justificando sua ndo execugao.

Conforme se verifica pelas disposi¢des legais citadas acima, a metodologia adotada

seguiu o modelo precursor de Porto Alegre, envolvendo plenérias publicas para a participacdo

popular e a eleicao de delegados e conselheiros que representavam a comunidade em reunides
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deliberativas. Esse modelo busca garantir que as demandas da populagdo sejam efetivamente
consideradas na formulagdo das politicas publicas municipais.

Uma vez consolidados os resultados das consultas, as trés opcdes mais votadas de cada
area tematica pela populacdo, sdo enviadas aos oOrgdos setoriais como subsidio técnico
importante na andalise e definicdo das ag¢des que serdo priorizadas pela acdo governamental. Na
etapa final, as propostas aprovadas eram incorporadas a proposta de lei do PPA, seguindo uma
ordem de prioridade definida pela populagao, com o objetivo de garantir a execugao das acdes
escolhidas ao longo da vigéncia do plano.

Destaca-se que, embora o Or¢amento Participativo (OP) tenha sido adotado em Palmas
a partir de 2005, a disponibilidade de dados para consulta publica no site da Prefeitura de
Palmas/TO (http://participa.palmas.to.gov.br/) ¢ limitada, o que dificultou a obtengdo de
informacdes detalhadas sobre as audiéncias publicas realizadas especificamente nos anos de
2005 (referente ao PPA 2006-2009), 2009 (PPA 2010-2013) e 2013 (PPA 2014-2017).

Registra-se que essa lacuna informacional compromete a analise historica do processo
participativo e limita a compreensdo sobre a evolugdo e a efetividade do OP ao longo desses
periodos. Assim, torna-se fundamental aprimorar os mecanismos de transparéncia e garantir a
ampla disponibilizacdo de dados publicos, possibilitando um monitoramento mais efetivo da
participacdo cidada na construcao do orgamento municipal.

No portal da Prefeitura (http://participa.palmas.to.gov.br/) localizamos informagdes em
relagdo as plendrias para elaboragdao do PPA 2018-2021, elaborado em 2017. Outrossim, nao
foram encontrados registros documentais que comprovassem a realizagdo de encontros
setorizados conforme estabelecido no Decreto n® 132/2007, o que sugere que as diretrizes do
regulamento nao foram aplicadas integralmente nos ciclos de gestdo relacionados a elaboracao
e execucao do PPA 2018-2021. Além disso, nos relatorios acessados nao foram identificadas

discussdes especificas sobre a LDO e a LOA do periodo de 2019 a 2021.

O PPA 2022-2025 e a LOA 2022 foram elaboradas em 2021, durante um periodo critico
da pandemia de COVID-19 vivenciada no Brasil e no mundo, que por conta das medidas de
precaucgdo para evitar aglomeragdes e reduzir riscos sanitarios, a Administracdo optou por
realizar a consulta publica exclusivamente por meio de plataformas digitais, utilizando o sitio
da Prefeitura de Palmas/TO e o aplicativo COLAB. Essa estratégia representou um marco na
consulta publica do municipio, resultando na maior participacdo social ja registrada na

elaboracdo desse instrumento, com 3.359 participacdes.
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Em 2022 foi realizado consulta publica online e presencial para elaboragdo da LOA
2023. A consulta publica presencial ocorreu por meio de 4 audiéncias com participacao direta
de 463 municipes e a consulta online ocorreu por meio de respostas a um formulério online,
pelos sites https://consultas.colab.re/oppalmas-2023 e pelo Aplicativo COLAB e contou com
463 respostas, totalizando 968 participagdes que subsidiaram na defini¢do das agdes prioritarias

para o orcamento do exercicio financeiro de 2023.

Com base nos relatorios disponibilizados nos sitios participa.palmas.to.gov.br, ¢
possivel sintetizar os principais dados relativos ao Orcamento Participativo nos periodos do
PPA 2018-2021 (elaborado em 2017), do PPA 2022-2025/LOA 2022 (elaborado em 2021) e da
LOA 2023, permitindo uma anélise comparativa sobre a evolugdo da participacdo popular no

processo or¢amentario municipal, conforme exposto a seguir:

Tabela 2 — Participagdo na elaboragdo dos PPAs 2014-2017 ¢ 2018-2021 ¢ LOA 2023

Descricio PPA 2018-2021 | PPA 2022-2025 LOA 2023
Houve audiéncia/encontro presencial Sim Nao Sim
Quantidade de audiéncias/encontros presenciais 4 - 4
Numero de participantes nas audiéncias presenciais 676 - 463
Audiéncias online? Sim Sim Sim
Numero de participantes online 165 3.359 505
Total (online + audiéncias presenciais) 841 3.359 968

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados disponiveis no sitio: http://participa.palmas.to.gov.br/

Grafico 5 — Participacdo popular nas audiéncias publicas para elaboragdo dos PPAs 2014-

2017 € 2018-2021 e LOA 2023
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A andlise comparativa entre os dois Planos Plurianuais verificou-se um aumento
expressivo na participacao popular no PPA 2022-2025, que registrou 3.359 participantes, em

contraste com as 841 participagdes no PPA 2018-2021, o que representa um crescimento de
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aproximadamente 400%, o que reflete o impacto da adogdo de plataformas digitais no processo
de consulta publica, ampliando o alcance e a acessibilidade da participacdo cidada. No entanto,
essa alta adesao registrada na elaboragdao do PPA 2022-2025 ndo se manteve de forma continua
ao longo das etapas subsequentes do ciclo orgamentario.

Destaca-se o declinio expressivo na participagdo popular durante a consulta publica para
elaboracdo da LOA 2023, que contou com apenas 968 participantes, 0 que representa uma
redu¢do de mais de 71% em relagdo as 3.359 contribuigdes registradas no PPA do mesmo
periodo, demonstrando uma perda significativa no engajamento da sociedade na defini¢ao do
or¢amento anual.

A partir desse cenario pode se concluir que, embora o uso de plataformas digitais tenha
facilitado e ampliado a participacdo no momento inicial do planejamento or¢amentério, essa
mobilizagcdo ndo se sustentou ao longo das demais fases do processo. A queda na adesdo pode
estar relacionada a diversos fatores, como a menor divulgagdo das audiéncias da LOA, a
percepcao de menor impacto das contribuigoes da populagdo nessa fase especifica e a auséncia
de mecanismos que incentivem a participag¢do continua ao longo do ciclo orcamentario.

Além disso, essa tendéncia reforca a necessidade de aprimorar as estratégias de
mobilizacao social para garantir que a participacao popular ndo se restrinja a etapa inicial de
planejamento estratégico do PPA, mas também ocorra durante todo o ciclo orcamentario de
maneira efetiva na definicdo da Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) e na construgao da
LOA. Alerta-se que, sem esse acompanhamento continuo, hd o risco de que o Orgamento
Participativo perca for¢a como um mecanismo permanente de participagdo cidada,
comprometendo sua efetividade e sua capacidade de influenciar de fato a alocacao dos recursos
publicos.

Ao comparar a participagdo popular no planejamento or¢amentério de Palmas/TO com
a populagio residente de Palmas/TO divulgada pelo IBGE?, verifica-se que em 2017, com uma
populacdo estimada de 286.787 habitantes, apenas 0,3% participaram da elaboracdo do PPA
2018-2021. Ja em 2021, durante o PPA 2022-2025, a adogao de plataformas digitais ampliou o
engajamento, elevando a participagdo para 1,1% da populagao estimada em 313.349 habitantes.
No entanto, como ja abordado essa mobiliza¢do ndo se sustentou, pois na elaboragdo da LOA
2023, em 2022, a participagdo caiu novamente para 0,3% (populagdo de 302.692 habitantes —
CENSO 2022).

8 SIDRA - IBGE. Disponivel em: https:/sidra.ibge.gov.br/tabela/6579#resultado. Acesso em 04/05/2025 as 17h17
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Outrossim, € relevante destacar os valores absolutos destinados ao atendimento das
demandas priorizadas pela populacdo nas leis orcamentarias dos exercicios financeiros de 2022
e 2023, além de compara-los com o or¢amento geral do Poder Executivo, uma vez que ¢ o Poder
responsavel pela implementacdo das politicas publicas. Essa andlise permite avaliar a
representatividade do Orcamento Participativo (OP) no planejamento orcamentario municipal

e compreender sua evolucdo ao longo dos anos. O cenario apresentado ¢ o seguinte:

Tabela 3 — Representatividade do OP em relagdo ao Orgamento do Poder Executivo —
Exercicios de 2022/2023

2022 2023
Poder ~ . . Dotacao ~ . . Dotacao
Dotacio Inicial Atualizada Dotacgiao Inicial Atualizada
Poder Executivo 1.720.464.288,00 | 2.157.566.078,15 | 1.972.948.994,00 | 2.326.963.809,05
Poder Legislativo 45.500.000,00 47.563.185,17 55.941.001,00 56.997.419,30
Total 1.765.964.288,00 | 2.205.129.263,32 | 2.028.889.995,00 | 2.383.961.228,35
Or¢amento Participativo 786.123.173,00 | 1.031.582.330,16 490.790.659,00 636.425.110,01
% do OP em relagdo ao
or¢amento total do Poder 45,7% 47,8% 24,9% 27,4%
Executivo

Fonte: Tabela elaborada pela autora com base nos dados disponiveis nas Prestagdes de Contas Consolidadas do Municipio de Palmas
referentes aos exercicios financeiros de 2022 e 2023 (Processos n° 3803/2023 e 5945/2024 — Disponiveis no Sistema e-Contas do TCETO)

A andlise dos dados evidencia uma redugdo significativa da representatividade do
Orgamento Participativo (OP) ao compara-lo ao orgamento total do Poder Executivo entre os
exercicios financeiros de 2022 e 2023. Conforme se verifica acima, em 2022, o OP representava
45,7% da dotacdo inicial do orcamento executivo, percentual que caiu para 24,9% em 2023,
indicando uma retra¢ao de aproximadamente 37,6% na alocagdo inicial de recursos para agdes
participativas. Essa tendéncia se manteve na dotagdo atualizada, onde a participagdo do OP

passou de 47,8% em 2022 para 27,4% em 2023.

Grafico 6 — Comparacao do OP com o Or¢amento do Poder Executivo de Palmas/TO

2.500.000.000,00
2.000.000.000,00
1.500.000.000,00
1.000.000.000,00 2023

500.000.000,00

0,00
Poder Executivo

Orgamento Participativo
m2022 =2023



48

A redugao da participagdo do OP no or¢camento do municipio pode minar a legitimidade
das politicas publicas, comprometendo a efetividade do modelo participativo e enfraquecendo
a influéncia da sociedade na defini¢do e implementagdo de politicas publicas. A literatura
sugere que a sustentabilidade do OP depende de continuidade politica e de vinculagdo legal,
fatores que parecem fragilizados em Palmas, dado o declinio abrupto de um exercicio para o
outro.

Nesse contexto, faz-se necessario um aprofundamento na analise dos fatores que
levaram a essa redugdo, bem como a adog¢ao de estratégias que garantam maior estabilidade e
compromisso com a execu¢ao das demandas populares, preservando a legitimidade do processo
de participagdo cidada na gestdo orcamentaria/financeira.

Dessa forma, registra-se que o ponto de partida dos dados coletados foram as seguintes
leis or¢amentarias:

Tabela 4 — Leis Or¢amentérias de Palmas/TO

PPA (2022-2025)

LDO

LOA

v Lein®2.669, de 23 de dezembro
de 2021, que instituiu o PPA para
o periodo 2022-2025; ¢

v’ Lein®2.838, de 13 de janeiro de
2023, que promoveu a revisdo do
PPA (2022-2025).

v Lein®2.655, de 20 de dezembro
de 2021, que estabeleceu as
diretrizes or¢camentarias para o
exercicio de 2022; e

v Lein®2.832, de 29 de dezembro
de 2022, que definiu as diretrizes
orcamentarias para o exercicio de
2023.

v" Lein®2.670, de 23 de dezembro
de 2021, que dispds sobre o
orgamento para o exercicio de
2022; ¢

v Lein®2.839, de 13 de janeiro de
2023, que regulamentou o
orgamento para o exercicio de
2023.

Tendo em vista as normas or¢amentarias acima relacionadas foi possivel estabelecer os
marcos legais que orientaram a andlise das acdes priorizadas por meio do Orgamento
Participativo nos exercicios de 2022 e 2023. A identifica¢dao dessas leis como ponto de partida
conferiu respaldo metodologico a pesquisa, permitindo o cruzamento entre as intencdes
governamentais expressas no planejamento e os dados de execucdo financeira efetiva. Essa
abordagem favoreceu uma compreensdo critica da aderéncia entre planejamento e pratica,
contribuindo para o diagndstico da efetividade democratica do OP no contexto do Municipio

de Palmas/TO.
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5 RESULTADOS E ANALISE

As informagdes e dados apresentados neste capitulo sao provenientes de diversas fontes
oficiais, conforme ja detalhadamente abordado na metodologia, as quais incluem: Leis
Orgamentarias do municipio de Palmas/TO, abrangendo o Plano Plurianual (PPA) 2022-2025,
a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) dos exercicios de
2022 e 2023, disponiveis para acesso publico no sitio eletronico da Prefeitura de Palmas/TO
(http://participa.palmas.to.gov.br/).

Além disso, consultou-se o Balango Or¢amentario Consolidado e o Relatorio de Gestao
contido na Prestacio de Contas Consolidadas do Municipio dos respectivos exercicios
financeiros (Procs. n°® 3803/2023 e 5945/2024) disponiveis no Portal e-Contas do Tribunal de
Contas do Estado do Tocantins (https://www.tceto.tc.br/e-contas/).

Com base nesses registros oficiais, os resultados da pesquisa sdo apresentados a seguir,
com foco na execugdo orcamentdria/financeira das politicas publicas selecionadas nas
audiéncias publicas no ambito do Or¢amento Participativo do Municipio de Palmas/TO. A
analise abrange escolha das politicas publicas, a alocacdo dos recursos e a realizagdo das
despesas previstas (liquidagdao) concernente as acdes priorizadas no periodo estudado mediante

a verificagdo do cumprimento das metas financeiras e fisicas estabelecidas.

A elaboracao do PPA 2022-2025 da cidade de Palmas/TO partiu de um conjunto de
instrumentos que representam as diretrizes estratégicas que ditam a elaboragao dos programas,
abrangendo os compromissos assumidos. Além do Plano de Governo 2021-2024, tém-se o
Plano Diretor, como uma visdo de longo prazo, alinhados com os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030, os planos setoriais e as prioridades
eleitas pela sociedade por meio de um processo colaborativo de participacdo, via audiéncias
publicas (PALMAS, 2021, p. 24/25).

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — 11* Edicao (2024, p.
75) os programas sdo instrumento centrais de organiza¢do da acdo governamental que articula
um conjunto de agdes visando solucionar ou amenizar problemas, atender demandas ou
criar/aproveitar oportunidades de desenvolvimento para a populacdo, tendo a abrangéncia
necessaria para representar os desafios, a territorialidade e permitir o monitoramento e a
avaliag¢do do Plano. De acordo com a Lei n°® 2.669/2021, os programas do PPA 2022-2025 foram

divididos em duas categorias: Programas Teméticos e Programas de Manutengao e Gestao.
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Os programas de Programas de Manutencdo e Gestao classificado como um conjunto
de agdes destinadas ao apoio, a gestdo e manutencao da atuagdo governamental, bem como as
acoOes nao tratadas nos Programas Tematicos (PALMAS, 2021, p. 30).

Ja os programas tematicos retratam a agenda de governo organizada pelas tematicas das
politicas publicas e orienta a acdo governamental, contendo a articulacdo de um conjunto de
Objetivos Setoriais, que permite uma agregacdo de acdes governamentais que se traduzem em
entregas de bens e servigos para a sociedade (PALMAS, 2021, p. 30). Os Programas Tematicos,

sao organizados em eixos estruturantes e subdividido em areas temadticas, vejamos:

Tabela 5 — Programas tematicos organizados por eixo estruturante
Eixos Estruturantes Areas Tematicas Programas Tematicos

Ed a

ucacdo Palmas com Educacio,
Juventude

Juventude, Esporte e Lazer
. Esporte e Lazer
Humanizagao e - "
Cidadania Sande Palmas com Saude ¢

Assisténcia Social e Defesa dos Direitos Protegdo Social
Habitacdo Palmas com Habitacdo

Regularizagdo Fundidria

Digna

Dinamismo Econdmico e
Fluidez Urbana

Infraestrutura Urbana, Regulagdo, Servigos Publicos
e Sancamento

Planejamento e Ordenamento Urbano

Mobilidade Urbana

Seguranga

Transporte Publico

Palmas com Fluidez
Urbana

Meio Ambiente e Recursos Hidricos

Energias Sustentaveis

Palmas da Sustentabilidade
Ambiental

Cultura e Turismo

Economia, Emprego e Renda

Meio Rural

Palmas com Economia
Forte

Governanga Institucional
e Exequibilidade

Planejamento e Orcamento

Gestao Fiscal, Captacdo de Recursos

Transparéncia e Controle Social

Gestdo da Informacdo e Comunicagdo Social

Gestao de Pessoas, previdenciaria e Administrativa

Palmas da Governanga ¢
da Transformagao

Fonte: Adaptado pela autora (PALMAS, 2021, p. 23).

As areas tematicas, embora, ndo sejam explicitamente listadas como componentes
autonomos no PPA, elas assumem um papel central na matriz estratégica do plano, atuando
como elementos direcionadores das areas que serdo contemplados nos eixos e programas do
plano.

No PPA 2022-2025, os 7 programas tematicos acima contemplavam inicialmente 22
objetivos de governo, 77 indicadores, 177 metas e 203 acdes or¢camentarias vinculadas aos
objetivos. No entanto, a Lei n®2.838/2023, ao revisar o PPA 2022/2025 e modificar dispositivos
da Lei n°® 2.669/2021, promoveu ajustes quantitativos em sua estrutura. Como resultado, em

2023, o plano manteve os 7 programas tematicos, os 22 objetivos de governo e as 177 metas
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originais, porém com redu¢do no numero de indicadores (de 77 para 73) e de agdes
or¢amentarias (de 203 para 187).

No que tange aos programas de manutencao e gestdo administrativa, foram previstos os
seguintes: 8001 (Gestao e Manutengao do Poder Executivo) e o0 8002 (Gestao e Manutengao do
Poder Legislativo). Ressalta-se que os referidos programas por se classificarem como um
conjunto de agdes destinadas ao apoio, a gestdo e manuten¢do da atuagdo governamental, bem
como as ag¢des nao tratadas nos Programas Tematicos ndo possuem objetivos, indicadores e
metas.

Por fim, impende registrar que todos os programas tematicos ¢ de gestdo constantes no
PPA, também integram a LOA de cada exercicio, contudo sdo constituidos apenas de acdes

orcamentarias.

5.1 Acoes priorizadas pela populacio no PPA — Ciclo 2022-2025

A consulta publica para elaboracdo do PPA 2022-2025 e da LOA 2022 foi realizada
pela internet no site da Prefeitura de Palmas e pelo aplicativo COLAB devido ao cenario
pandémico vivenciado no Brasil e no mundo.

Os dados coletados durante as consultas foram organizados pela Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento Humano, sendo que as trés opgdes mais votadas de cada area
pela populagdo foram enviadas aos Orgdos setoriais como subsidio importante na analise e
definicdo das a¢des que serdo priorizadas pela agdo governamental (PALMAS, 2021, p. 26).

Como resultado dessa consulta temos a priorizagdo de acdes distribuidas em areas e

programas tematicos, detalhadas no Anexo III da Lei n® 2.669/2021, quais sejam:

Tabela 6 — A¢des Priorizadas por Consulta Publica (PPA 2022-2025)
Acdo Orcamentaria Area Tematicas
3114 - Realizag@o de Concurso Publico Administragdo Geral
4460 - Manutencao das Unidades de Atendimento Integrado aos Cidaddos — Resolve
Palmas

Administragdo Geral

2713 - Manutencdo de Hortas Comunitarias Agricultura
3119 - Implantacdo de Hortas Comunitérias e Empreendedoras Agricultura
4019 - Apoio aos Agricultores e Aquicultores Agricultura
4003 - Gestdo da Protecdo Social Basica Assisténcia Social
4355 - Gestdo dos Servigos da Protecdo Social Especial Assisténcia Social

4452 - Cofinanciamento das Organizagdes da Sociedade Civil de Acolhimento
Institucional

4485 - Parceria com Entidades e Organizagdes em Defesa dos Direitos da Crianga e
Adolescente

4560 - Manutengdo das Acdes Estratégicas do Programa de Erradicacdo Infantil - PETI | Assisténcia Social
4034 - Formagao em Arte E Cultura Comércio e Servicos
4427 - Incentivo a Inovagdo e¢ ao Desenvolvimento Economico Comércio e Servicos
4031 - Promogdo do Projeto Vem Enem Cultura

Assisténcia Social

Assisténcia Social
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3134 - Construc¢io de Equipamentos Esportivos Desporto e Lazer
4010 - Promogdo e Apoio a Eventos Esportivos Desporto e Lazer
4026 - Realizagdo das A¢des de Incentivo ao Emprego ¢ Renda Direitos da Cidadania
1666 - Construcao de Unidades Educacionais da Educacdo Fundamental Educacao

1675 - Construcao dos Centros de Educa¢do Infantil Educacao

3057 - Reestruturacdo Fisica das Escolas Urbanas e do Campo Educacao

3061 - Reestruturacdo Fisica dos Centros de Educacdo Infantil Educacao

4016 - Aparelhamento dos Centros de Educa¢do Infantil Educacao

4017 - Aparelhamento das Escolas da Educagdo Fundamental Educacao

4029 - Oferta de Capacitagdo para os Jovens Educacao

4430 - Manuteng¢ao de Recursos Humanos dos Centros de Educagdo Infantil Educacao

4481 - Manutengao de Recursos Humanos das Escolas Educacao

4550 - Qualificagdo dos Servidores Municipais Educacao

4035 - Realizagdo e Apoio a Eventos Geradores de Fluxo Turistico Gestdo Ambiental
4041 - Promogdo da Gestdo de Recursos Hidricos Gestdo Ambiental
4041 - Promogao da Gestdo de Recursos Hidricos Gestdo Ambiental
4042 - Gestdo da Arborizacio e das Areas Protegidas Gestdo Ambiental
4042 - Gestdo da Arborizacio e das Areas Protegidas Gestdo Ambiental
4508 - Realizagdo do Controle Ambiental Gestdo Ambiental
4508 - Realizagdo do Controle Ambiental Gestdo Ambiental
1668 - Constru¢do de Unidades Habitacionais Habitacao

4526 - Reforma e/ou Ampliacdo de Unidades Habitacionais Habitacao

1667 - Estruturagdo e Implementacdo Fisica da Ateng@o Primaria Saude

2710 - Manutengao dos Servigos da Aten¢ao Primaria Saude

2718 - Manutengdo de Recursos Humanos da Média e Alta Complexidade Saude

2724 - Manutengao da Assisténcia Farmacéutica Saude

2741 - Manutengao de Recursos Humanos da Aten¢do Primdria Saude

2742 - Manutencdo da Média e Alta Complexidade Saude

4473 - Manutencdo dos Servicos Credenciados de Média e Alta Complexidade Saude

2731 - Manutencdo do Sistema de Videomonitoramento de Espacos Publicos Seguranca Publica
4023 - Realizagdo das A¢des do Grupamento Ambiental da Guarda Seguranc¢a Publica
4024 - Realizag¢do do Patrulhamento Preventivo e Ostensivo Seguranc¢a Publica
4593 - Incentivo ao Microcrédito Trabalho

4479 - Implementagdo das A¢des de Transporte Publico Coletivo Transporte

1676 - Requalificagdo Urbana - Palmas Para O Futuro Urbanismo

2719 - Execug¢do dos Servigos de Manutenc¢do Nas Vias Urbanas Urbanismo

2734 - Execuc¢do de Infraestrutura Urbana Urbanismo

3075 - Implementacdo das Politicas de Acessibilidade e Mobilidade Urbana Urbanismo

4377 - Regularizagdo Fundiaria de Assentamentos Urbanos Urbanismo

Fonte: Elaborada pela autora com base nos dados constantes do Anexo III da Lei n® 2.669/2021

A distribui¢do das acdes priorizadas evidencia um foco em Educacao, Satde e Gestao
Ambiental, possivelmente influenciado pelo contexto pandémico, demandas estruturais e as

ODS da Agenda 2030, vejamos:

Grafico 7 — Distribuicao das A¢des Priorizadas por area teméatica (PPA 2022-2025)
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Fonte: Elaborada pela autora com base nos dados constantes do Anexo III da Lei n°® 2.669/2021.

Conforme ja pontuado, ao observar as priorizagdes definidas pela populagdo de Palmas
para o PPA 2022-2025, percebe-se que a sociedade compreendeu a urgéncia de investir em
Educacdo, area que lidera com 10 agdes (19,2%), refor¢ando a valorizagdo da formacao cidada
e do acesso ao conhecimento como alicerce para o desenvolvimento.

A escolha de Saude e Gestdo Ambiental, ambas com 7 ag¢des, traduz ndo apenas a
demanda por respostas aos impactos da pandemia, mas também sinaliza para uma possivel
conscientizacdo coletiva sobre sustentabilidade, ecoando dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) da Agenda 2030. Ja a priorizagdo de Assisténcia Social e Urbanismo (5
acdes cada) revela uma preocupagdo clara com a protecao de grupos vulneraveis e a necessidade
de planejar uma cidade mais inclusiva e funcional, temas que tocam diretamente o cotidiano da
populagdo.

A melhoria do sistema de transporte publico coletivo, incluindo medidas como
climatizacdo dos veiculos, redu¢do dos intervalos de espera entre dnibus e criacdo de faixas
exclusivas, emerge como uma das agdes priorizadas pela populagdo de Palmas, refletindo uma

demanda urgente por mobilidade urbana eficiente e digna.

5.2 Analise das alteracdes or¢camentarias nas acées priorizadas no OP 2022

As agoes orcamentarias derivadas do Or¢camento Participativo e que foram programadas
para o exercicio financeiro de 2022 constaram da Lei Or¢camentdria, nos termos do Anexo Il da

Lei n® 2.670, de 23 de dezembro de 2021. Inicialmente foram analisadas as alteragdes
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or¢amentarias (suplementacdes e redugdes) que essas acdes sofreram ao longo do exercicio

financeiro de 2022, sendo vejamos:

Tabela 7 — Alteracao orcamentaria nas agdes priorizadas por consulta popular — LOA 2022

. ‘L. e e s Dotacao % ‘ L.

Funcional Programatica Dotacio inicial Atualizada Alteracio Area tematica
3%14. — Realizagdo de concurso 50.000,00 426.920.50 753.84% Administragao
publico Geral
4460 — Manutencdo das
Unidades de  Atendimento o, | Administragdo
Integrado aos Cidadaos - Resolve 7.639.341,00 6.350.396,84 -16,87% Geral
Palmas
igin;téﬁn“te“‘?” de hortas 100.000,00 20.000,00 | -80,00% | Agricultura
3119 — Implantago de hortas 100.000,00 40.000,00 | -60,00% | Agricultura
comunitarias ¢ empreendedoras
:giigc u‘ltOArlZ‘s’lo aos agricultores ¢ 1.459.261,00 409.061,00 | -71,97% | Agricultura
4Q0§ — Gestdo da Protegdo Social 914.000,00 2.617.992.89 186.43% Ass1sten01a
Basica Social
4355 - Gest.ao dos servigos da 746.000,00 1.446.841,70 93.95% Ass¥stenc1a
Protec¢do Social Especial Social
4452 — Cofinanciamento das Assisténcia
Organizagdes da Sociedade Civil 10.000,00 60.000,00 500,00% Social
de acolhimento institucional
4485 — Parceria com entidades e Assisténcia
organizagdes em defesa dos 442.200,00 442.200,00 0,00% Social
direitos da crianca e adolescente
4560 — Manutengdo das agdes Assisténcia
estratégicas do Programa de 10.000,00 70.464,26 604,64% Social
Erradicagdo Infantil-PETI
4035 — Realizagdo e apoio a Comércio .
eventos geradores de Fluxo 4.644.000,00 3.329.135,38 -28,31% Servicos
Turistico ¢
4427 — Inqentlvo 4 inovagao e a0 400.000,00 401.980.20 0.50% Com‘ercm e
desenvolvimento econémico Servigos
33&;; Formagdo em arte e 767.000,00 910.974,25 18,77% | Cultura
3134~ Construglo  de 3.040.000,00 960.000,00 |  -6842% | Desporo e
Equipamentos Esportivos Lazer
4010 — Promogao ¢ apoio a 1.152.399,00 782.631,56 132,009 | Desporto e
eventos esportivos Lazer
4029 - Oferta de capacitagdo 123.588.,00 45.000,00 -63.59% Dllreltos. da
para os jovens Cidadania
1666 — Construgdo de Unidades
Educacionais da  educagdo 2.085.900,00 3.502.609,14 67,92% | Educagao
fundamental
1675 — Construgdo dos Centros 5.250.000,00 331470293 | -36.86% | Educaciio
de Educac¢io Infantil
3057 — Reestruturagdo fisica das 5.902.284.00 2.908.07825 | -50,73% | Educagiio
escolas urbanas e do campo
3061 — Reestruturagdo fisica dos o ~
Centros de Educaco Infantil 1.672.250,00 1.241.368,08 -25,77% | Educagdo
4016 —  Aparelhamento ~ dos 1.820.000,00 6.990.557,41 284,10% | Educagio
centros de educagao infantil
4017~ Aparclhamento ~ das 2.779.419,00 16.556.753,67 |  495,69% | Educacio

escolas da educacdo fundamental




55

4031 — Promocdo do Projeto

Vem Enem 120.000,00 - -100,00% | Educacao
4430 — Manutengao de recursos

humanos dos Centros de 109.078.500,00 128.720.485,42 18,01% | Educagdo
Educagdo Infantil

4481 — Manutengdo de recursos | 53 556 600 00 266.274.995,24 19,11% | Educacio
humanos das escolas

4550 = Qualificagdo  dos 514.600,00 70454776 36.91% | Educacdo
servidores municipais

4041 — Promogdo da Gestdo de o, | Gestdo
Recursos Hidricos >2400,00 76.159,99 45,34% Ambiental
4042 — Gestdo da arborizagio e 450.000,00 400.000,00 11,119 | Gestao
das areas protegidas Ambiental
4508 — Realizagdo do Controle o, | Gestdo
Ambiental 210.000,00 180.000,00 -14,29% Ambiental
1668 — Construgio de unidades 1.112.000,00 30.763.113,36 | 2666,47% | Habitagdo
habitacionais

4526 — Reforma e/ou ampliagdo o s
de unidades habitacionais 502.000,00 - -100,00% | Habitagao
1667 - Estruturagao e

implementagao fisica da Atengdo 2.727.377,00 3.792.364,62 39,05% | Saude
Primaria

2710 — Manutencdo dos Servigos 11.292.944,00 22.990.965,56 103,59% | Saude

da Atengdo Primaria

2718 — Manutengdo de recursos

humanos da Média e Alta 84.021.000,00 112.967.685,94 34,45% | Saude
Complexidade

2724~  Manutengio  da 5.962.032.,00 18.127.375.10 | 204.05% | Satde
Assisténcia Farmacéutica

2741 — Manutengdo de recursos 83.255.600,00 96.610.249,62 16,04% | Satde
humanos da Atencdo Primadria

2742 — Manutengdo da Média e | 549 159 o9 3492222733 | 139,68% | Saide
Alta Complexidade

4473 — Manutengao dos Servigos

Credenciados de Média e Alta 17.992.008,00 21.512.342,20 19,57% | Satde
Complexidade

2731 — Manutengdo do sistema Securanca
de  videomonitoramento  de 433.834,00 394.59533 -9,04% Pﬁihca ¢
espacos publicos

4023 — Realizac¢do das agdes do Securanca
Grupamento ~ Ambiental da 80.000,00 64.109,00 -19,86% ,gl. ¢
Guarda Publica
4024 — Realizagao do Seouranca
patrulhamento  preventivo e 1.430.000,00 2.165.303,19 51,42% Pﬁ%lica ¢
ostensivo

4026 ~ Realizagdo das agoes de 200.000,00 46502121 | 132.51% | Trabalho
incentivo ao emprego e renda

4593 — Incentivo ao microcrédito 1.155.800,00 1.682.857,40 45,60% | Trabalho
4479 — Implementagéio das agbes 410.000,00 7.757.686,20 |  1792,12% | Transporte
de transporte publico coletivo

1676 ~ Requalificagdo Urbana - | 15 554 41 00 114.622.526,50 -0,55% | Urbanismo
Palmas para o Futuro

2719 — Execugao dos servigos de 11.391.277,00 22.091.160,02 93,93% | Urbanismo
manutengio nas vias urbanas

2734 - Execugdo  de 57.688.988,00 89.555.709,49 55,24% | Urbanismo
infraestrutura urbana

3075 - Implementagdo das

politicas de acessibilidade e 1.300.000,00 1.103.461,79 -15,12% | Urbanismo

mobilidade urbana
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4377 — Regularizacdo fundidria
de assentamentos urbanos

TOTAL 786.123.173,00 1.031.582.330,16 31,22%

Fonte: Leis Municipais n® 2669/2021 e 2670/2021 e Balango Orgamentario Consolidado constante Prestagdo de Contas Consolidadas da
Prefeitura de Palmas/TO - Exercicio de 2022 — SICAP-Contabil (Proc. n® 3803/2023 - e-Contas)

250.000,00 809.719,83 223,89% | Urbanismo

A andlise global das alteragdes or¢amentérias demonstram um aumento no orcamento
total das agdes priorizadas pela populagao por meio do Or¢camento Participativo, onde a dotagao
inicial de R$ 786.123.173,00 (Setecentos e oitenta e seis milhdes cento e vinte e trés mil cento
e setenta e trés reais) apos suplementagdes e redugdes passou para R$ 1.031.582.330,16 (Um
bilhdo trinta e um milhdes quinhentos e oitenta e dois mil trezentos e trinta reais e dezesseis
centavos), representando um acréscimo de 31,22%.

No entanto, esse reforgo/suplementacdo nao se deu de maneira uniforme entre os
diferentes setores, evidenciando a redistribuicao seletiva dos investimentos, o que impacta
diretamente a efetividade das politicas publicas eleitas pela populagdo. Ao consolidar essas
alteragOes por area tematica, ¢ possivel visualizar os setores que receberam maior investimento
e aqueles que sofreram cortes significativos, vejamos no grafico a seguir:

Grafico 8 — Alteragdes orcamentarias por area tematica — Exercicio de 2022
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Conforme se verifica acima, as alteragdes orcamentarias nas agdes priorizadas pela
populagdo por meio do OP, evidencia um cendrio de mudangas significativas na destinagdo de
recursos publicos. Constata-se que algumas areas experimentaram substanciais reforcos em
suas dotacdes orcamentarias, enquanto outras sofreram cortes drasticos, chegando a ter a
dotagdo or¢amentaria totalmente cancelada.

Entre as agdes que receberam as maiores suplementagdes em termos percentuais,
destaca-se a Constru¢do de Unidades Habitacionais (Habitagdo), cujo orgamento inicial de R$
1.112.000,00 (Um milhdo e cento e doze mil reais) foi expandido para expressivos RS$
30.763.113,36 (Trinta milhdes setecentos e sessenta e trés mil cento e treze reais e trinta ¢ seis
centavos), representando um aumento de 2.666,47%.

Outra acao que recebeu uma elevagao consideravel foi a Implementacdo das Agdes de
Transporte Publico Coletivo (Transporte), que passou de R$ 410.000,00 (Quatrocentos ¢ dez
mil reais) para R$ 7.757.686,20 (Sete milhdes setecentos e cinquenta e sete mil seiscentos e
oitenta e seis reais e vinte centavos), um crescimento de 1.792,12%. Esse aumento substancial
pode indicar uma estratégia de fortalecimento da mobilidade urbana, buscando aprimorar a
qualidade do transporte publico na cidade ou uma subestima¢do dos gastos necessarios para
execucao da acao.

A acdo concernente ao Aparelhamento das Escolas da Educagdao Fundamental
(Educagao) também registrou um acréscimo significativo, saltando de R$ 2.779.419,00 (Dois
milhdes setecentos e setenta e nove mil quatrocentos e dezenove reais) para R$ 16.556.753,67
(Dezesseis milhdes quinhentos e cinquenta e seis mil setecentos e cinquenta e trés reais e
sessenta e sete centavos), um aumento de 495,69%.

Além disso, a Manutencao da Assisténcia Farmacéutica teve um acréscimo de 204,05%,
saindo de R$ 5.962.032,00 (Cinco milhdes novecentos e sessenta e dois mil e trinta e dois reais)
para R$ 18.127.375,10 (Dezoito milhdes cento e vinte e sete mil trezentos e setenta e cinco
reais e dez centavos). Por fim, a Manuten¢do da Média e Alta Complexidade em Satide também
teve um reforgo expressivo, passando de R$ 14.570.159,00 (Catorze milhdes quinhentos ¢
setenta mil cento e cinquenta e nove reais) para R$ 34.922.227,33 (Trinta e quatro milhdes
novecentos e vinte e dois mil duzentos e vinte e sete reais e trinta e trés centavos), o que em
termos percentuais representa um acréscimo de 1139,68%.

Em contrapartida, algumas ac¢des sofreram cortes drasticos em seus orcamentos. Um dos
exemplos mais notaveis ¢ o Projeto Vem Enem (Educac¢do), que teve sua dotagao zerada, saindo
de R$ 120.000,00 (Cento e vinte mil reais) para R$ 0,00 (zero reais) (-100%). Esse corte pode

indicar uma pretericao do programa de apoio a preparacao dos alunos para o Exame Nacional
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do Ensino Médio (ENEM), o que pode impactar negativamente os estudantes da rede publica
que dependiam desse suporte.

Outro setor fortemente impactado foi o Reforma e/ou Ampliagdo de Unidades
Habitacionais (Habitagdo), que também teve seu or¢amento completamente suprimido (-100%).
Essa decisdo pareceu indicar um redirecionamento dos investimentos habitacionais para novas
constru¢des em detrimento da requalificacdo de moradias ja existentes, uma vez que a acao
Construgdo de Unidades Habitacionais (Habitag¢do) foi ampliado em 2.666,47%.

Na area de agricultura, a acao destinada a “Manutenc¢do de Hortas Comunitarias” sofreu
uma reduc¢ao de 80%, enquanto a “Implantagcdo de Hortas Comunitarias e Empreendedoras” foi
reduzida em 60%, indicando uma menor aten¢ao a projetos de seguranca alimentar e agricultura
urbana.

A acdo de “Apoio aos Agricultores e Aquicultores” também foi fortemente impactada,
com uma redugdo de 71,97%, possivelmente refletindo um deslocamento das prioridades
governamentais para outras areas. Esses cortes podem impactar pequenos produtores locais e
iniciativas voltadas para o fortalecimento da agricultura familiar.

Outra redugdo expressiva foi observada na Constru¢do de Equipamentos Esportivos
(Desporto ¢ Lazer), cuja dotagdo inicial de R$ 3.040.000,00 (Trés milhdes e quarenta mil reais)
foi reduzida para R$ 960.000,00 (Novecentos e sessenta mil reais), representando, em termos
percentuais, um corte de 68,42%.

Noutra perspectiva, ao analisar os valores absolutos, a Educacio continua sendo uma
das areas mais contempladas, especialmente com a Manuten¢do de Recursos Humanos das
Escolas, que teve um aumento de aproximadamente R$ 42,7 milhdes. Esse crescimento pode
estar relacionado a valorizagao dos profissionais da educacgdo, reajustes salariais ou contratagao
de novos servidores para cumprir indices constitucionais e legais de aplicagdo minima na
educacao.

A Saude também recebeu investimentos significativos, com destaque para a
Manutengao de Recursos Humanos da Média e Alta Complexidade, que aumentou em quase
R$ 29 milhdes. Na area de Urbanismo, a Execug¢do de Infraestrutura Urbana teve um acréscimo
de mais de R$ 31,8 milhdes, sugerindo que ha uma énfase na melhoria das condigdes urbanas.

Esse cendario pode ser melhor visualizado no grafico a seguir que congrega as alteragdes

por area tematica:
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Grafico 9 — Percentual de alteracdo orgamentaria por area tematica — Exercicio de 2022
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Conforme se verifica acima, as alteragdes orgamentdrias evidenciam algumas
tendéncias claras na gestdo dos recursos publicos em Palmas/TO, a exemplo da ampliacao
expressiva da dotagdo para habitagdo, transporte publico e infraestrutura urbana que sugere um
direcionamento das politicas publicas para o atendimento de necessidades estruturais da cidade,
enquanto areas como agricultura, esporte e programas educacionais especificos sofreram cortes
consideraveis.

O aumento substancial nos investimentos em saude e educagao demonstra uma tentativa
de reforcar servigos essenciais, mas a supressdo de programas educacionais como o Projeto
Vem Enem pode gerar impactos negativos para estudantes de baixa renda.

Além disso, o redirecionamento dos investimentos habitacionais, priorizando novas
construgdes em detrimento da reforma e ampliacdo de moradias existentes, pode indicar uma
politica habitacional voltada para o crescimento da oferta, mas que pode deixar de lado a
requalificacdo de areas ja ocupadas.

Por fim, os cortes significativos em programas voltados para a agricultura e o apoio a
pequenos produtores podem enfraquecer iniciativas de seguranca alimentar e sustentabilidade
na cidade, o que pode impactar especialmente comunidades mais vulneraveis.

Dessa forma, a andlise do or¢amento participativo em Palmas/TO revela um cenario
complexo, enquanto algumas ac¢des tém 100% do orcamento executado por outro lado temos
acdes que tem baixa ou nenhuma execucgdo, lacuna esta que pode afetar a efetividade da

participacao cidada na defini¢ao de prioridades.
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5.2 Execucio financeira das acoes do OP — Exercicio de 2022

Com base no orcamento atualizado, serdo apresentados a seguir a execucao fisica e
financeira de cada uma das agdes priorizadas, considerando a dotagdo autorizada e o liquidado.
Esclarece-se que, a escolha por utilizar a despesa liquidada em detrimento da despesa
empenhada se justifica pela maior precisao e confiabilidade que a primeira oferece no contexto
da analise da execucao financeira das agdes priorizadas pela populacao no ambito do OP.

Ressalta-se que, nos termos dos arts. 58 ¢ 63 da Lei Federal n° 4.320/64, a despesa
empenhada representa apenas o compromisso inicial de pagamento assumido pela
municipalidade, ou seja, a reserva de recursos para uma futura despesa, sem garantia de que ela
tenha sido efetivamente realizada. Ja a despesa liquidada ocorre em uma etapa posterior, quando
o servico ou bem ja foi entregue ou executado e a obrigagdo de pagamento foi reconhecida,
apos a verificacdo da conformidade com o contratado.

No contexto da presente analise, essa diferenga ¢ crucial, pois a despesa empenhada
pode incluir valores que, por diversos motivos — como cancelamentos, atrasos ou nao execugao
do servico —, ndo se concretizam em gasto efetivo e o que se busca ¢ verificar o que
efetivamente foi aplicado nas politicas publicas priorizadas, evitando distor¢des que poderiam
surgir de compromissos apenas formais, mas nao realizados.

Outrossim, serdo apresentadas as metas fisicas, as quais sdo apuradas conforme o
produto das agdes, podendo representar unidades de medidas distintas (porcentagem, unidade,

outros), sendo o alcance total simplificado apenas para fins de comparacao neste estudo.

Tabela 8 — Execugao financeira e fisica das a¢des orcamentarias do OP — Exercicio de 2022

METAS FINANCEIRAS (R$) METAS FISICAS
ACAO Dotacao Liquidado % Prev. | Exec. %
atualizada
1666 - Constru¢do de
Unidades - Educacionais 3.502.609,14 | 2.416.709,14 |  69,00% 1 0 0,00%
da educagdo
fundamental
1675 - Constru¢do dos
Centros de Educagio 3.314.702,93 923.710,59 27,87% 2 0 0,00%
Infantil
3057 - Reestruturacao
fisica das escolas 2.908.078,25 2.904.081,25 99,86% 10 25 250,00%
urbanas e do campo
3061 - Reestruturacao
fisica dos Centros de 1.241.368,08 1.132.499,71 91,23% 15 23 153,33%
Educacao Infantil
3134 - Constru¢do de
Equipamentos 960.000,00 188.156,57 19,60% 4 5 125,00%
Esportivos
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4010 - Promocgao e apoio
a eventos esportivos

782.631,56

463.794,56

59,26%

175

13

7,43%

4016 - Aparelhamento
dos centros de educagdo
infantil

6.990.557,41

6.086.493,29

87,07%

20

48

240,00%

4017 - Aparelhamento
das escolas da educagdo
fundamental

16.556.753,67

15.801.940,89

95,44%

16

15

93,75%

4029 - Oferta de
capacitagdo  para  o0S
jovens

45.000,00

0,00%

1.300

1.500

115,38%

4031 - Promogdo do
Projeto Vem Enem

0,00%

600

0,00%

4430 - Manutengdo de
recursos humanos dos
Centros de Educagao
Infantil

128.720.485,42

128.667.437,94

99,96%

1.592

2.243

140,89%

4481 - Manutengdo de
recursos humanos das
escolas

266.274.995,24

262.472.619,61

98,57%

2.844

2.520

88,61%

1667 - Estruturagdo e
implementagdo fisica da
Atengdo Primaria

3.792.364,62

525.428,94

13,85%

100

98

98,00%

2710 - Manutengdo dos
Servigos da Atengdo
Primaria

22.990.965,56

13.912.836,91

60,51%

100

100

100,00%

2718 - Manutengdo de
recursos humanos da
Média e Alta
Complexidade

112.967.685,94

101.114.090,39

89,51%

1.200

1.154

96,17%

2724 - Manutengdo da
Assisténcia
Farmacéutica

18.127.375,10

13.447.555,21

74,18%

100

100

100,00%

2741 - Manutengdo de
recursos humanos da
Atencdo Primaria

96.610.249,62

94.211.768,84

97,52%

1.500

1.356

90,40%

2742 - Manutengdo da
Média e Alta
Complexidade

34.922.227,33

24.172.965,43

69,22%

100

100

100,00%

4003 - Gestdo da
Protegdo Social Basica

2.617.992,89

1.693.517,46

64,69%

100

100

100,00%

4355 - Gestdo dos
servigos da Protecdo
Social Especial

1.446.841,70

762.437,01

52,70%

100

100

100,00%

4452 - Cofinanciamento
das Organizagdes da
Sociedade  Civil de
acolhimento
institucional

60.000,00

0,00%

0,00%

4473 - Manutengdo dos
Servicos Credenciados
de Meédia e Alta
Complexidade

21.512.342,20

13.990.956,00

65,04%

100

100

100,00%

4485 - Parceria com
entidades e organizacdes
em defesa dos direitos da
crianga e adolescente

442.200,00

0,00%

0,00%

4560 - Manutengao das
acOes estratégicas do

70.464,26

17.200,00

24,41%

100

100

100,00%
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Programa de Erradicacao
Infantil-PETI

1668 - Construgao de
unidades habitacionais

30.763.113,36

30.503.059,35

99,15%

1000

128

12,80%

4377 - Regularizagdo
fundiaria de
assentamentos urbanos

809.719,83

726.140,82

89,68%

100

0,00%

4526 - Reforma e/ou
ampliacdo de unidades
habitacionais

0,00%

50

0,00%

1676 - Requalificagdo
Urbana - Palmas para o
Futuro

114.622.526,50

27.948.968,70

24,38%

70

68

97,14%

2719 - Execugdo dos
servicos de manutengdo
nas vias urbanas

22.091.160,02

21.979.530,38

99,49%

100

100

100,00%

2731 - Manutencdo do
sistema de
videomonitoramento de
espagos publicos

394.595,33

116.308,38

29,48%

100

100

100,00%

2734 - Execugdo de
infraestrutura urbana

89.555.709,49

29.950.621,52

33,44%

100

33

33,00%

3075 - Implementagdo
das politicas de
acessibilidade e
mobilidade urbana

1.103.461,79

210.078,84

19,04%

100

55

55,00%

4024 - Realizacdo do
patrulhamento
preventivo e ostensivo

2.165.303,19

1.522.745,40

70,32%

100

150

150,00%

4479 - Implementacdo
das agdes de transporte
publico coletivo

7.757.686,2

7.312.296,54

94,26%

100

100

100,00%

4023 - Realizagdo das
acdes do Grupamento
Ambiental da Guarda

64.109,00

0,00%

100

100

100,00%

4041 - Promogdo da
Gestdo de Recursos
Hidricos

76.159,99

0,00%

100

100

100,00%

4042 - Gestdao da
arboriza¢do e das areas
protegidas

400.000,00

150.887,65

37,72%

100

100

100,00%

4508 - Realizagdo do
Controle Ambiental

180.000,00

0,00%

100

100

100,00%

2713 - Manutengdo de
hortas comunitarias

20.000,00

17.484,85

87,42%

100

20

20,00%

3119 - Implantagdo de
hortas comunitarias e
empreendedoras

40.000,00

0,00%

0,00%

4019 - Apoio aos
agricultores e
aquicultores

409.061,00

13.427,00

3,28%

100

10

10,00%

4026 - Realizacdo das
acdes de incentivo ao
emprego e renda

465.021,21

465.021,21

100,00%

100

19

19,00%

4034 - Formagdo em arte
e cultura

910.974,25

797.492,20

87,54%

100,00%

4035 - Realizacdo e
apoio a eventos

3.329.135,38

2.417.986,58

72,63%

10

50,00%
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geradores de  Fluxo
Turistico

4427 - Incentivo a
inovagéo e ao
desenvolvimento
econdmico

4593 - Incentivo ao
microcrédito

3114 - Realizagdo de
concurso publico

4460 - Manutengao das
Unidades de
Atendimento Integrado 6.350.396,84 5.066.300,61 79,78% 100 100 100,00%
aos Cidadaos - Resolve
Palmas

4550 - Qualificagdo dos 704.547,76 245.568,95 |  34,85% | 1000 898 | 89,80%
servidores municipais

Total Geral 1.031.582.330,16 | 815.657.908,42 79,07% | 13.842 | 11.795 | 85,21%

Fonte: Relatorio de Gestdo e Balango Orgamentario Consolidado - Prestagdo de Contas Consolidadas da Prefeitura de Palmas/TO -
Exercicio de 2022 (Proc. n® 3803/2023 — e-Contas TCETO).

401.980,20 257.450,00 64,05% 25 16 64,00%

1.682.857,40 1.050.339,70 62,41% 100 190 | 190,00%

426.920,50 - 0,00% 1 0 0,00%

Uma andlise da execucdo financeira global das acdes priorizadas pelo Orcamento
Participativo de Palmas/TO, em 2022, evidencia um percentual médio de execucao de 79,07%,
com R$ 815.657.908,42 (Oitocentos e quinze milhdes seiscentos ¢ cinquenta ¢ sete mil
novecentos e oito reais e quarenta e dois centavos) liquidado dos R$ 1.031.582.330,16 (Um
bilhao trinta ¢ um milhdes quinhentos e oitenta e dois mil trezentos e trinta reais e dezesseis
centavos) autorizados, indicando um nivel global razodvel de execucdo das despesas
planejadas.

Porém, ha que se considerar que houve um déficit de execugao de RS 215.924.421,74
(Duzentos e quinze milhdes novecentos e vinte e quatro mil quatrocentos e vinte € um reais e
setenta e quatro centavos), bem como uma variagdo significativa entre diferentes areas,
evidenciando dificuldades na concretizagdo de algumas politicas ptblicas.

Grafico 10 — Execucdo financeira por 4rea tematica — Exercicio de 2022
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Conforme se verifica no grafico acima, a execug¢do financeira das ag¢des priorizadas
demonstra um cenario de contrastes significativos, evidenciando tanto areas de alta
performance quanto setores que enfrentaram dificuldades na execucdao dos investimentos
disponibilizados.

Para uma analise mais precisa, as agdes serdo agrupadas em categorias, conforme seus
percentuais de execugdo: acima de 90%, entre 70% e 89%, entre 50% e 69%, e abaixo de 49%°.
Essa segmentacdo permite uma visao mais clara da quantidade de politicas publicas que foram
efetivamente implementadas e aquelas que, por diferentes razdes, ndo tiveram sua execucao
satisfatoria. Vejamos:

Grafico 11 — Percentuais de execucao das agdoes — Exercicio de 2022

- -
-

= Acima de 90% = Entre 70% ¢ 89% = Entre 50% e 69% Abaixo de 49%

Ao segmentar as agdes or¢amentarias por faixa de execu¢do (liquidagdo), observa-se
que 42,86% das acdes tiveram execucao abaixo de 49%, enquanto apenas 20,41% atingiram
mais de 90% de execucdo, evidenciando dificuldade na efetividade da execucdo dos
recursos/projetos.

Assim, a maioria das a¢des orcamentarias priorizadas encontram-se na faixa de menor
execucdo, com quase metade das iniciativas (42,86%) nao conseguindo liquidar nem 49% do
or¢amento autorizado. Algumas dessas agdes sequer tiveram recursos liquidados, evidenciando
um completo descompasso entre a previsdo orgamentaria e sua efetivagdo, quais sejam:

v’ Oferta de capacita¢do para os jovens (Direitos da Cidadania) — O orgamento, que ja

havia sido reduzido de R$ 123.588,00 (Cento e vinte e trés mil quinhentos e oitenta

e oito reais) para R$ 45.000,00 (Quarenta e cinco mil reais), ndo foi executado;

® Registra-se que a escolha dos percentuais ndo possui como base indicagdes legais ou doutrinarias, servindo,
apenas, para o fim de ilustracdo.
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v" Cofinanciamento das Organizagdes da Sociedade Civil de acolhimento institucional
(Assisténcia Social) — ndo houve execucdo dos R$ 60.000,00 (Sessenta mil reais)
autorizado, ou seja, a politica publica priorizada ndo foi efetivada em 2022;

v’ Parceria com entidades e organizagdes em defesa dos direitos da crianga e
adolescente (Assisténcia Social) — com or¢camento autorizado de R$ 442.200,00
(Quatrocentos e quarenta e dois mil e duzentos reais) e 0% de execucao;

v’ Realizagdo das a¢des do Grupamento Ambiental da Guarda (Seguranga Publica) —
que ja tinha sofrido uma reducao do orcamento de R$ 80.000,00 (Oitenta mil reais)
para R$ 64.109,00 (Sessenta e quatro mil cento € nove reais), também sem execu¢ao;

v’ Implantagio de hortas comunitarias e empreendedoras (Agricultura) — que também
ja havia sofrido uma redugdo do or¢amento de R$ 100.000,00 (Cem mil reais) para
R$ 40.000,00 (Quarenta mil reais), que ndo foi aplicado;

v" Realizagdo de concurso publico (Administragdo Geral) — com orgamento autorizado
de R$ 426.920,50 (Quatrocentos e vinte e seis mil novecentos e vinte reais ¢
cinquenta centavos), sem qualquer execu¢ao;

v Promogdo da Gestdo de Recursos Hidricos (Gestdo Ambiental) — mesmo com
recursos autorizados na ordem de R$ 76.159,99 (Setenta e seis mil cento e cinquenta
€ nove reais e noventa € nove centavos), permanece sem execucao;

v' Realizagdo do Controle Ambiental (Gestio Ambiental) — essa a¢do de um orgamento
inicial de R$ 210.000,00 (Duzentos ¢ dez mil reais) ja havia sofrido uma redugao
restando autorizado apenas R$ 180.000,00 (Cento e oitenta mil reais) os quais nao
foram executados.

Ressalta-se que a ndo execucao evidencia problemas estruturais na implementacao das
acdes, seja por dificuldades burocraticas, falta de planejamento ou mudangas nas prioridades
governamentais ao longo do exercicio financeiro. Nesta esteira, a auséncia de liquidagao de
recursos para acgoes voltadas para educacao, capacitagdo e assisténcia social também merece
destaque, pois pode indicar um retrocesso na promocao da inclusdo social e na ampliacao de
oportunidades para a parcela da populacdo que apontaram tais politicas como prioritarias.

Além das acOes com zero de execucdo mesmo com recursos autorizados, 2 agoes
or¢amentdarias tiveram suas dotagdes iniciais totalmente canceladas ao longo do exercicio, sao
elas: Reforma e/ou ampliagao de unidades habitacionais (Habitacdo) e Promog¢ao do Projeto
Vem Enem (Educagdo), comprometendo o carater participativo da populacdo, que escolheu tais

politicas como prioritarias.
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Ainda nessa faixa, temos outras acdes que apresentam execu¢do extremamente baixa,
demonstrando dificuldades na concretizag@o das politicas planejadas, a exemplo das seguintes:
v' Requalificagdo Urbana - Palmas para o Futuro (24,38%) — Apesar de um orgamento
expressivo de R$ 114.622.526,50 (Cento e catorze milhdes seiscentos e vinte e dois
mil quinhentos e vinte e seis reais e cinquenta centavos), apenas R$ 27.948.968,70
(Vinte e sete milhdes novecentos e quarenta e oito mil novecentos e sessenta e 0ito
reais e setenta centavos) foram liquidados, sugerindo entraves na implementacao de

projetos urbanos estratégicos.

v/ Manutengdo das Agdes Estratégicas do Programa de Erradicagdo Infantil - PETI
(24,41%) — A baixa execu¢ao pode comprometer a eficacia do programa, que tem
um papel fundamental na erradicagdo do trabalho infantil.

A predominancia de a¢cdes com nenhuma ou baixa execucdo reforga a necessidade de
aprimorar o planejamento e a gestdo dos investimentos, para garantir que os recursos alocados
em politicas publicas escolhidas no ambito do or¢gamento participativo realmente resultem em
melhorias concretas para a populagao.

As acdes da faixa de execucdo entre 50% e 69% (9 acdes) apresentam um nivel de
execu¢do intermediario, sugerindo que, embora tenham sido parcialmente implementadas,
ainda enfrentaram dificuldades para atingir sua totalidade. Esse grupo representa
aproximadamente 18,37% das politicas priorizadas, indicando que ha um conjunto relevante de
acOes que necessitam de ajustes para garantir melhor efetividade. Entre as agdes mais

representativas nesse grupo:

v Gestdo da Protegdo Social Basica (64,69%) — Embora seja um programa essencial
para a assisténcia social, sua execug¢ao abaixo do ideal pode comprometer a qualidade

dos servigos prestados.

v' Manutengdo da Média e Alta Complexidade em Saude (69,22%) — Considerando a
importancia desse setor, a execu¢do inferior a 70% pode indicar problemas na
aquisicdo de equipamentos, medicamentos ou contratagdo de profissionais

especializados.

v Manutengdo dos Servigos Credenciados de Média e Alta Complexidade (65,04%) —
O impacto da execugdo parcial pode comprometer a qualidade dos atendimentos

médicos especializados na cidade.



67

Embora ndo sejam casos criticos, essas agdes demandam atencgao para que seus recursos
sejam mais bem utilizados, garantindo um impacto positivo na sociedade com a efetividade de
politicas publicas desejadas.

No intervalo intermediario, temos as a¢des que tiveram uma execugdo razoavelmente
satisfatoria entre 70% e 89%, mas que ainda ndo atingiram a plenitude de sua aplicagao.
Representando 18,37% do total, essa faixa inclui iniciativas que conseguiram avancar na

implementagdo, mas que ainda precisam melhorar. Dentre as mais relevantes, destacam-se:

v Manutengio da Assisténcia Farmacéutica (74,18%) — Ainda que tenha um percentual
razoavel de execu¢do, a ndo utilizacdo integral dos recursos pode afetar o

fornecimento continuo de medicamentos essenciais a populacao.

v Manutengdo das Unidades de Atendimento Integrado aos Cidaddos - Resolve Palmas
(79,78%) — Essa unidade presta servicos essenciais a populacao, e sua execugao perto

dos 80% indica um funcionamento relativamente satisfatorio.

v Promogéo e Apoio a Eventos Geradores de Fluxo Turistico (72,63%) — A execug¢io

parcial pode refletir ajustes na realizacdo de eventos e incentivos ao turismo na cidade

Essas agdes demonstram um grau razoavel de comprometimento com a execucao
or¢amentaria, porém ainda ha espaco para aperfeicoamentos que possibilitem um desempenho
ainda mais eficiente.

Por fim, temos o grupo de acdes com alta execucao, porém apenas 10 acdes (20,41%)
conseguiram executar acima de 90% dos recursos planejados, o que demonstra que algumas
politicas publicas foram bem-sucedidas na sua implementagdo. Entre os destaques estdo a
Manuten¢ao de Recursos Humanos dos Centros de Educagdo Infantil (99,96%), a Construgao
de Unidades Habitacionais (99,15%) e a Execucdo dos Servicos de Manuten¢do nas Vias
Urbanas (99,49%).

A andlise dessas faixas refor¢a que, embora algumas a¢des tenham sido bem executadas,
grande parte dos recursos alocados ndo foram totalmente utilizados, levantando
questionamentos sobre a capacidade da administragdo publica em transformar as demandas da
populagdo em politicas efetivas, restando evidente a necessidade de melhorias no planejamento
e na execucao das agdes orgamentarias priorizadas.

Relevante fazer uma comparagao entre o indice geral de execucao das acdes priorizadas
e o orcamento do Poder Executivo. O Poder Executivo, no exercicio de 2022, executou 77,7%
da dotagdo atualizada, ou seja dos R$ 2.157.566.078,15 (Dois bilhdes cento e cinquenta ¢ sete

milhdes quinhentos e sessenta e seis mil e setenta e oito reais e quinze centavos) foi liquidado
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no exercicio o valor de R$ 1.676.243.064,79 (Um bilhdo seiscentos e setenta ¢ seis milhdes
duzentos e quarenta e trés mil e sessenta e quatro reais e setenta € nove centavos), enquanto que
dos valores alocados nas agdes priorizada pela populagdo o indice de execucdo foi apenas

79,1%, estando, portanto, na média de execugdo geral.

5.3  Metas fisicas das acdes priorizadas no OP — Exercicio de 2022

Ao avaliar a execucdo fisica das a¢des orgamentarias, verifica-se que 59% das acdes
tiveram mais 90% das metas atingidas, revelando uma discrepancia entre o percentual de
execucdo financeira e a realizacdo das metas fisicas em varias areas. Isto porque, embora
algumas acdes tenham alcangado um nivel elevado de execucgdo financeira, a efetividade na
consecucao das metas fisicas nem sempre segue 0 mesmo ritmo, o que pode refletir problemas
na gestdo e no acompanhamento da implementacdo dos projetos.

Algumas agdes destacam-se pela coeréncia tanto na execu¢do financeira quanto nas

metas fisicas, demonstrando um planejamento e implementagao eficiente:

v" Gestdo do programa e dos sistemas fotovoltaicos (99,98% de execugao financeira e
100% das metas fisicas alcangadas): Esta acdo teve uma execug¢do praticamente total
tanto dos recursos quanto das metas, indicando uma perfeita integracdo entre

planejamento e execucao.

v" Realizagdo do patrulhamento preventivo e ostensivo (98,08% de execugdo financeira

e 100% das metas fisicas).

v/ Manutengio do sistema de videomonitoramento de espagos publicos (92,72% de
execuc¢do financeira e 100% das metas fisicas): A execucao dessa acao reflete uma

boa gestdo dos recursos, com a total concretizagdo das metas previstas.

Essas acOes demonstram uma boa correlagdo entre os recursos financeiros e o
cumprimento das metas fisicas, indicando que o planejamento foi bem executado e que as acdes
foram implementadas de forma satisfatoria.

Por outro lado, algumas agdes apresentaram alta execucdo financeira, porém as metas
fisicas com resultados abaixo do esperado, o que sugere possiveis problemas no planejamento

ou na implementacdo das politicas publicas. Dentre elas podemos destacar:
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v' Realizagdo de concurso publico (95,67% de execugdo financeira e 25% das metas
fisicas alcancadas): Embora os recursos financeiros tenham sido bem aplicados, o

numero de concursos realizados esta bem abaixo do previsto.

v Construgdo de unidades habitacionais (99,15% de execugdo financeira e apenas
12,80% das metas fisicas alcangadas): Demonstrando falha no planejamento

deixando evidente que os custos foram subestimados.

Essas agdes revelam um descompasso entre a alocacdo de recursos € a execucao das
acdes. Para as politicas nessa situagdo, € crucial realizar um diagndstico sobre o porqué as metas
ndo foram alcangadas mesmo com a aplicagdo dos recursos financeiros previstos. A
identificacdo precisa das causas do desacerto ¢ importante para refinar o planejamento para os
proximos exercicios.

Em contrapartida, algumas a¢des apresentaram um alto nivel de consecucao das metas
fisicas com baixa execugdo financeira, sugerindo que o resultado das ac¢des foi obtido com

menos recursos do que os inicialmente previstos. Dentre elas destaca-se:

v" Construgdo de Equipamentos Esportivos (19,60% de execugéo financeira e 125% das
metas fisicas alcancadas): Surpreendentemente, embora a execugdo financeira tenha
sido baixa, as metas fisicas indicam que a agdo conseguiu superar a meta

estabelecida.

v’ Estruturagdo e implementagdo fisica da Atengdo Primaria (13,85% de execugdo
financeira e 98% das metas fisicas alcangadas): A execucao financeira esta aquém do
planejado, mas as metas fisicas superaram as expectativas, indicando que o volume

de recursos necessarios para o atingimento da meta era inferior ao autorizado.

Essas agdes indicam uma superestimagao dos custos para consecucao das metas fisicas,
o que sinaliza falha no planejamento ou na afericdo dos custos necessérias de cada politica
publica prevista.

A andlise da execucdo financeira e das metas fisicas revela descompassos em varias
areas, o que aponta para a necessidade de aprimorar o planejamento e a gestao dos recursos.
Em muitos casos, a execugao financeira foi mais eficiente do que a realizagdo das metas fisicas,
j& em outros casos, baixa execucdo financeira combinada com alta realiza¢do das metas fisicas.

Ressalta-se que a sincronia entre execu¢do financeira e metas fisicas € essencial pois
evidencia que o planejamento foi adequado, garantindo assim a eficdcia do Orgamento

Participativo, e a andlise desses dados sugere que ¢ necessario um refinamento no planejamento
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de custo de implementagdo das politicas publicas, maior controle, acompanhamento e ajuste
das agdes orcamentdrias para alcancar os objetivos estabelecidos pela populagdo. A
transparéncia e a eficiéncia na alocagdo dos recursos sao fundamentais para que o Or¢amento
Participativo cumpra seu papel de democratizar a gestdo publica e atender as reais demandas

da populagao.

5.4  Alteracoes or¢camentarias nas acoes do OP — Exercicio de 2023

No Anexo VI da Lei n° 2.839/2023 (LOA 2023), que estima a receita e fixa a despesa

para exercicio financeiro de 2023, constam as agdes orgamentarias listadas na tabela a seguir,

as quais foram priorizadas por meio de Consulta Publica quando da elaboragdo da proposta

orcamentaria:

Tabela 9 — Alteragdo orcamentdria nas a¢des oriundas de consulta popular — LOA 2023

. L. Dotagao % Area
LI E AR TR e Atualizada Alteracio Tematica

3 1 14. — Realizagdo de concurso 20.000,00 3.026.518,57 | 15032,59% Administragao
publico Geral
4443 — Gestao dq programa e dos 10.000,00 682.373.48 | 6723.73% Administragio
sistemas fotovoltaicos Geral
455Q - Quahﬁcaqao dos servidores 695.600,00 621.591.30 10,64% Administragao
municipais Geral
3119 - Implantagdo de hortas 200.000,00 - | -100,00% | Agricultura
comunitarias e empreendedoras
4021 = Oferta de assisténcia téenica |y 455 546 0 452984838 | 1,67% | Agricultura
¢ extensdo rural
Szgt;sprom"qao e participagao de 100.000,00 4461900 | -5538% | Agricultura
40’0'3 — Gestdo da Protegdo Social 9.205.183,00 10.421.597.82 13.21% Ass%stenc1a
Basica Social
4355 — Gestao dos servigos da | ¢ 0y 517 8.150201,67 | 24,020 | Assisténcia
Protecdo Social Especial Social
4035 — Realizagdo e apoio a eventos 4.474.922,00 15.846.300,00 | 254,119 | Somercio e
geradores de Fluxo Turistico Servigos
4427 — Inpentwo a 1rlov'ag:ao e ao 1.329.870,00 1.321.613,19 -0.62% Comgrmo e
desenvolvimento econémico Servicos
4034 — Formagao em arte e cultura 1.899.000,00 1.131.850,49 -40,40% Cultura
4448 - Manutengio  dos 3.134.129,00 2.722.431,08 |  -13,14% | Cultura
Equipamentos de Cultura
3134 —.Constmg:ao de Equipamentos 1.800.000,00 423727083 135.40% Desporto e
Esportivos Lazer
4031 — Promogdo do Projeto Vem 300.000,00 200.000,00 133.33% D.1re1tos. da
Enem Cidadania
4044 — Reahzagao e apoio a agoes e 1.064.662,00 1.425.066.11 33.85% D}reltos. da
eventos para a juventude Cidadania
1675 ~ Construgao dos Centros de | ¢ 564 764 9 4.582.203,56 | -47,12% | Educagio
Educagdo Infantil
2714 — Formagdo continuada dos
profissionais da educacgdo 775.000,00 859.778.,78 10,94% Educacio
fundamental




2744 — Formagao continuada dos

. ~ . . 472.280,00 347.017,00 -26,52% Educagao
profissionais da educacgdo infantil
3061 — Reestruturacdo fisica dos o ~
Centros de Educacdo Infantil 3.480.000,00 3.767.179,66 8,25% Educagio
4009 — Implementagéo da politica de 3.920.000,00 520.000,00 | -86,73% | Educaciio
educagdo inclusiva
4016 = Aparclhamento dos centros | ¢q4 g7 g 503.887,13 | -73,35% | Educagdo
de educacdo infantil
4017 = Aparclhamento das escolas | g 199 484 ¢ 2.544.210,98 | -6897% | Educagdo
da educac¢do fundamental
4450 — Apoio as priticas | 1, 316 0380 9.160.307,08 | -36,01% | Educacdo
pedagdgicas das escolas
4461 - Manutencao da
escolarizagdo da alimentagdo na 5.262.000,00 6.213.318,39 18,08% Educagdo
educacdo infantil
4508 — Realizagdo do Controle o Gestdo
Ambiental 321.316,00 185.056,18 -42,41% Ambiental
1668 — Construgdo de unidades | 155 501,00 596.449,66 |  -46,85% | Habitagdo
habitacionais
2709 = Gestao dos servigos de | 45159 69 g 55.559.967,28 |  23,03% | Saneamento
limpeza urbana
1667 - Estruturacao e
implementagdo fisica da Atencdo 10.533.448,00 10.330.158,19 -1,93% Saude
Primaria
2710 — Manutengdo dos Servicos da | 14 5 990 00 | 25.150.054.68 |  30.64% | Saide
Ateng¢ao Primaria
2742 —Manutengio daMédia e Alta | 1o 074 351 00 | 26.142.507.66 | 37.78% | Saide
Complexidade
4473 — Manutengdo dos Servicos
Credenciados de Média e Alta 18.560.830,00 22.896.542,52 23,36% Saude
Complexidade
2731 — Manutengdo do sistema de Seeuranca
videomonitoramento de espagos 440.000,00 122.950,67 -72,06% Pl’lgblllica ¢
publicos
4023 — Realizagdo das acdes do o Seguranga
Grupamento Ambiental da Guarda 80.000,00 ) -100,00% Publica
4024 - Realizagdo do patrulhamento | 3¢ (5 77 o9 3922006121 | 6399 | deguranca
preventivo e ostensivo Publica
1026 — Realizaglo das agbes de 90.000,00 - | -100,00% | Trabalho
incentivo ao emprego e renda
4479 — Implementagao das agoes de | ¢ 133 550 g 64.454.589,51 | 146,64% | Transporte
transporte publico coletivo
1672 — Construgao, revitalizagao e
ampliagdo de equipamentos 6.808.330,00 9.018.337,99 32,46% Urbanismo
publicos
1676 — Requalificagdo Urbana - | g5 59337900 | 111.097511,79 |  29.80% | Urbanismo
Palmas para o Futuro
2711 = Ampliagao da rede de | 5 556 90 446795483 | -67,07% | Urbanismo
iluminacdo publica
2719 - Gestdo dos servigos de | 5140 ¢g7 09 26.083.281,25 |  72,27% | Urbanismo
manutencdo nas vias urbanas
2728 — Manutengdo da rede de | 55 01y 99300 | 4514358413 | 4747% | Urbanismo
iluminagdo publica
ﬁfﬁfn; Execugdo de infracstrutura | 79 46 34100 | 112.820.723,06 |  42,70% | Urbanismo
4377 — Regularizagdo fundidria de 232.000,00 276.185,90 |  19,05% | Urbanismo
assentamentos urbanos ’ ’
TOTAL 490.790.659,00 636.425.110,01 29,67%

Fonte: Balango Or¢amentario Consolidado - Prestagdo de Contas Consolidadas da Prefeitura de Palmas/TO - Exercicio de 2023 (Proc. n°

5945/2024 — e-Contas TCETO).
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Inicialmente, impende registrar que, ao comparar os valores destinados as agdes
priorizadas na LOA-2023 com a do ano anterior (2022), identifica-se uma queda drastica de
38,3% nos recursos alocados. Em 2022, o montante atualizado chegou a R$ 1.031.582.330,16
(Um bilhao trinta e um milhdes quinhentos e oitenta e dois mil trezentos e trinta reais e dezesseis
centavos), enquanto em 2023 foi reduzido para R$ 636.425.110,01 (Seiscentos e trinta e seis
milhdes quatrocentos e vinte e cinco mil cento e dez reais e um centavo), uma diferenga absoluta
de RS 395.157.220,15 (Trezentos e noventa e cinco milhdes cento e cinquenta e sete mil
duzentos e vinte reais € quinze centavos).

Essa redugdo, além de quantitativamente expressiva, levanta questdes criticas sobre as
prioridades politicas, a participacdo popular e os impactos sociais. Essa redu¢do no Orgamento
Participativo de 2023 nao ¢ apenas um numero: ¢ um sinal de alerta sobre um possivel
esvaziamento de mecanismos democraticos.

Outrossim, como se observa na tabela acima, o or¢amento programado para atender as
demandas priorizadas no ambito do orgamento participativo para o exercicio financeiro de 2023
sofreu ajustes significativos, refletindo realocacdes de recursos que impactam diretamente as
politicas publicas priorizadas pela populacdo, exemplifica melhor esse cenario o grafico a
seguir:

Grafico 12 — Alteragdes orcamentarias das agdes priorizadas — Exercicio de 2023
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E Dotagdo Inicial = Suplementagio Redugdo

Embora a dotagdo inicial total de R$ 490.790.659,00 (Quatrocentos e noventa milhdes
setecentos e noventa mil seiscentos e cinquenta e nove reais) tenha sido refor¢ada chegando a

R$ 636.425.110,01 (Seiscentos e trinta e seis milhdes quatrocentos e vinte e cinco mil cento e
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dez reais e um centavo) apds créditos suplementares e redugdes, o que corresponde em termos
percentuais a um aumento geral de 29,67%, por outro lado, verifica-se que houve acdes que

tiveram 100% de seu orcamento reduzido, quais sejam:

v/ Implanta¢io de hortas comunitirias (Agricultura): dota¢do inicial de R$
200.000,00 (duzentos mil reais), suplementagdo de R$ 300.000,00 (trezentos mil
reais), porém com uma redugdo de R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais), resultando

na completa extingao do orcamento disponivel para a agao.

v Realizac¢io das acdes de incentivo ao trabalho (Trabalho): inicialmente prevista
com R$ 90.000,00 (noventa mil reais), ndo recebeu suplementagdo e teve seu
or¢amento integralmente reduzido, resultando na impossibilidade de execucao dessa

politica publica.

v Realizagio das acdes do Grupo de Gestdo Integrada (Seguranga Publica):
programada com um or¢amento inicial de R$ 80.000,00 (oitenta mil reais), sem
suplementagdo e com uma redugdo equivalente ao valor total da dotagdo inicial (R$

80.000,00), também resultando na sua inviabilidade financeira.

As agdes mencionadas foram integralmente cortadas ao longo do exercicio, o que
impacta diretamente a concretizacdo das politicas publicas escolhidas pela populagdo no
processo participativo. Além disso, tivemos agdes com mais de 50% do seu orcamento
reduzido, sdo elas:

v Promogéo e participagdo de eventos (Agricultura) — redugdo de 55%;

v" Implementagéo da politica de educagéo inclusiva (Educagdo) — redugdo de 86,73%;

v’ Aparelhamento dos centros de educagio infantil (Educagdo) — redugio de 73,35%;

v’ Aparelhamento das escolas da educag¢do fundamental (Educagdo) — reducdo de

68,97%:; ¢

v" Ampliagio da rede de iluminagdo publica (Urbanismo) — redugdo de 67,07%.

A extingdo ou reducao drastica do or¢amento de determinadas ag¢des indica mudangas
nas prioridades da gestao municipal, comprometendo a efetividade do Orgamento Participativo

e a confianca da populacdo no processo democratico de destinagdo de recursos.

Por outro lado, algumas agdes experimentaram aumentos expressivos em seus
or¢amentos, o que pode indicar a necessidade de correcdo de subestimagdes iniciais, 0
atendimento a demandas emergenciais ou a reorientacdo de investimentos para setores que

foram considerados prioritarios.
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Destaca-se, nesse contexto, a Realizagdo de concurso publico (Administracdo Geral),
que apresentou um aumento substancial de recursos. Inicialmente dotada de R$ 20.000,00
(vinte mil reais), essa agdo recebeu uma suplementagao significativa, atingindo o montante de
R$ 3.026.518,57 (Trés milhdes vinte e seis mil quinhentos e dezoito reais e cinquenta e sete

centavos), um aumento percentual de 15.032,59%.

Outro exemplo expressivo foi a Gestdo do programa e dos sistemas fotovoltaicos
(Administragao Geral), que passou de uma dotagao inicial de R$ 10.000,00 (Dez mil reais) para
R$ 682.373,48 (Seiscentos e oitenta e dois mil trezentos e setenta e trés reais e quarenta e oito
centavos), refletindo um incremento de 6.723,73%. Na area de fomento ao turismo, a agdo
Realizagdo e apoio a eventos geradores de Fluxo Turistico (Comércio e Servigos) teve um
aumento expressivo em sua dotagdo orgamentaria. Inicialmente prevista em R$ 4.474.922,00
(Quatro milhdes quatrocentos e setenta e quatro mil novecentos e vinte e dois reais), a acao
recebeu um reforco que elevou seus recursos para R$ 15.846.309,00 (Quinze milhoes
oitocentos e quarenta e seis mil trezentos e nove reais), representando um crescimento de

254,26%.

No campo do esporte, a agdo Construcdo de Equipamentos Esportivos (Desporto e
Lazer) também registrou um reforgo significativo, saindo de R$ 1.800.000,00 (Um milhdo e
oitocentos mil reais) para R$ 4.237.270,83 (Quatro milhdes duzentos e trinta e sete mil duzentos
e setenta reais e oitenta e trés centavos), um aumento de 135,40%. No setor de mobilidade
urbana, a a¢do Implementagdo das ac¢des de transporte publico coletivo (Transporte) recebeu
um dos maiores aportes financeiros adicionais, saindo de uma dotacdo inicial de R$
26.133.550,00 (Vinte e seis milhdes cento e trinta e trés mil quinhentos e cinquenta reais) para
R$ 64.454.589,51 (Sessenta e quatro milhdes quatrocentos e cinquenta e quatro mil quinhentos

e oitenta e nove reais e cinquenta e um centavos), representando um aumento de 146,72%.

Por fim, a agdo Gestdo dos servigos de manutencdo nas vias urbanas (Urbanismo)
também se destaca pelo refor¢co orcamentario, passando de R$ 15.140.887 (Cento e cinquenta
e um mil quatrocentos e oito reais ¢ oitenta e sete centavos) para R$ 26.083.281,25 (Vinte e
seis milhoes oitenta e trés mil duzentos e oitenta e um reais e vinte e cinco centavos), um
acréscimo de 72,35%.

Ao agrupar os valores alterados (suplementacdes/redugdes) por area tematica temos o

seguinte panorama:
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Grafico 13 — Alteragdes orgamentarias por area tematica — Exercicio de 2023

B Aumento Diminuigdo Total
900,00%
135,40% 12:08% 46,6406 3120
800,00% 39.34% 23,030, 25:55% 5:24%
700.00% 195,75% T 42,41% i ——
’ 23,42% A685% -100,00%
600,00% :
0,
500,000 *25.81% 12z
3.81%
400,00%
300,00%
200,00%
100,00%
0,00%
— < — 7] « 3 < =} =1 Q [=] Q < o Q [=]
@) = 3 Z = - b= S 2 s g 3 = 8 . =
n ] = = = @ =]
2 2 = A © °© =" 2 g 3 g A & g g
g 2 2 ¢ g © = < = 5 5 & 5
=] < <« o Q < =) 751 g
Rz 7] S 2 © ] g
g 2 8 g 8 7 )
5 < £ E © 2
< ] A

Apesar do aumento geral (29,67% ao comparar o orcamento atualizado com a dotacao
inicial), houve cortes/reducdes na ordem de R$ 162.030.465,49 (Cento e sessenta e dois milhdes
trinta mil quatrocentos e sessenta € cinco reais € quarenta € nove centavos), com impactos
diretos em setores sensiveis. A area de Trabalho, por exemplo, teve sua Unica acdo zerada,
resultando no cancelamento de iniciativas como “Incentivo ao emprego e renda”. Na Educacao,
a reducdo de 39,34% afetou programas estruturantes, como “Aparelhamento das escolas” (-
68,97%) e “Educacao inclusiva” (-86,73%), o que pode comprometer a qualidade e a equidade
do ensino.

Areas como Urbanismo (33,72%) e Transporte (146,64%) receberam investimentos
massivos, possivelmente vinculados a obras publicas ou projetos de longo prazo. A agdo
“Requalificagdo Urbana - Palmas para o Futuro” (R$111,1 milhdes) exemplifica essa tendéncia.

J& na area de Saude (25,55%) e Seguranca Publica (5,24%), apesar de aumentos
moderados, questiona-se se os valores sao suficientes para cobrir demandas historicas, como a
manutengdo de servicos de alta complexidade e o patrulhamento preventivo. Outrossim, cortes
em Politicas Sociais, com redug¢des em Educacdo (39,34%), Agricultura (-3,81%) e Gestao
Ambiental (-42,41%) contradizem discursos de priorizagdo social, levantando davidas sobre o
equilibrio entre desenvolvimento infraestrutural e garantia de direitos bésicos.

O aumento significativo na dotagdo de algumas agdes evidencia uma priorizagdo de
areas como administragdo publica, turismo, infraestrutura e transporte. Entretanto, essas

suplementagdes devem ser analisadas em conjunto com as redugdes ocorridas em outras areas,
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uma vez que ajustes orcamentdrios desse porte podem impactar diretamente a execucdo de

outras politicas publicas previamente definidas no ambito do OP.

5.5 Execucio financeira das acoes do OP — Exercicio de 2023

Avangando na analise, a seguir serd apresentada a execugao fisica e financeira das a¢des
priorizadas pela populagdao nas audiéncias publicas, sendo que o percentual de execugdo do
or¢amento sera feito considerando a dotacao autorizada e o liquidado.

Em relagdo as metas fisicas, registra-se que foram extraidas do Relatério de Gestao
constante das Contas Consolidadas do Municipio e apuradas conforme o produto das agoes,
podendo representar unidades de medidas distintas (porcentagem, unidade, outros), sendo o

alcance total simplificado apenas para fins de comparacdo. Vejamos:

Tabela 10 — Execucao financeira e fisica das agdes orcamentarias priorizadas por Audiéncia

Publica — Exercicio de 2023

ACAO METAS FINANCEIRAS (R$) METAS FISICAS
Autorizado Liquidado % Prev. | Exec. %

4443 - Gestao do programa e 682.373,48 682.215,60 | 99,98% | 100 | 100 | 100,00%
dos sistemas fotovoltaicos
;ééﬁc'OReahza‘?ao de concurso 3.026.518,57 | 2.895.585.22 | 95,67% 4 1 25,00%
4550 - Qualificagdo  dos 621.591,30 594.490,98 | 95,64% | 1000 | 1360 | 136,00%
serv1d0res municipais
2731 - Manutengdo do sistema
de videomonitoramento de 122.950,67 114.002,27 | 92,72% 100 100 100,00%
espacos publicos
4024 - Realizagdo do

patrulhamento preventivo e 39.220.061,21 | 38.466.832,93 | 98,08% 100 100 100,00%
ostensivo

4023 - Realiza¢do das ac¢des do
Grupamento Ambiental da 0,00 - 0,00% 100 100 100,00%
Guarda

4003 - Gestdo da Protecdo
Social Basica

4355 - Gestao dos servicos da
Protecdo Social Especial

1667 -  Estruturagdo e
implementagdo  fisica da 10.330.158,19 8.252.395,09 | 79,89% 100 100 100,00%
Atengfo Primaria

2710 - Manuten¢do dos
Servicos da Atenc¢do Primaria
2742 - Manutengdo da Média
e Alta Complexidade

4473 - Manuten¢do dos
Servicos  Credenciados de 22.896.542,52 | 14.757.020,23 | 64,45% 100 100 100,00%
Média e Alta Complexidade
4026 - Realizagao das acdes de
incentivo ao emprego e renda

10.421.597,82 9.693.586,93 | 93,01% 100 100 | 100,00%

8.150.201,67 7.294.072,00 | 89,50% 100 100 | 100,00%

25.150.054,68 | 17.356.350,68 | 69,01% 100 100 100,00%

26.142.507,66 | 18.041.569,39 | 69,01% 100 100 100,00%

0,00 - | 0,00% 100 100 | 100,00%
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1675 - Construcao dos Centros
de Educagio Infantil

4.582.203,56

4.228.544,17

92,28%

100,00%

2714 — Formagdo continuada
dos profissionais da educacdo
fundamental

859.778,78

812.713,69

94,53%

3.234

3.200

98,95%

2744 — Formagdo continuada
dos profissionais da educacdo
infantil

347.017,00

301.203,70

86,80%

1.386

2.235

161,26%

3061 - Reestruturagdo fisica
dos Centros de Educagdo
Infantil

3.767.179,66

3.563.170,68

94,58%

20

18

90,00%

4009 - Implementacdo da
politica de educac¢io inclusiva

520.000,00

100.000,00

19,23%

82

78

95,12%

4016 - Aparelhamento dos
centros de educag¢do infantil

503.887,13

87.396,22

17,34%

15

16

106,67%

4017 - Aparelhamento das
escolas da educagdo
fundamental

2.544.210,98

506.750,38

19,92%

10

36

360,00%

4450 - Apoio as praticas
pedagogicas das escolas

9.160.307,08

7.031.601,14

76,76%

10

18

180,00%

4461 - Manutencdo da
escolarizagdo da alimentagdo
na educacdo infantil

6.213.318,39

6.212.999,20

99,99%

37

36

97,30%

4034 - Formacdo em arte ¢
cultura

1.131.850,49

1.049.755,72

92,75%

200,00%

4448 - Manuten¢do dos
Equipamentos de Cultura

2.722.431,08

2.456.581,15

90,23%

11

11

100,00%

4031 - Promogdo do Projeto
Vem Enem

200.000,00

200.000,00

100,00%

700

477

68,14%

4044 - Realizagdo e apoio a
acdes e eventos para a
juventude

1.425.066,11

1.421.064,11

99,72%

200,00%

4377 - Regularizagdo fundiaria
de assentamentos urbanos

276.185,9

262.060,26

94,89%

100

100

100,00%

1672 - Construgao,
revitalizacdo e ampliagdo de
equipamentos publicos

9.018.337,99

4.664.948,78

51,73%

12

16,67%

1676 - Requalificacdo Urbana -
Palmas para o Futuro

111.097.511,79

25.567.734,11

23,01%

80

50

62,50%

2711 - Ampliagdo da rede de
iluminagdo publica

4.467.954,83

1.249.564,24

27,97%

97

97

100,00%

2719 - Execug¢do dos servigos
de manutengdo nas vias
urbanas

26.083.281,25

24.697.401,57

94,69%

100

100

100,00%

2728 - Manutengao da rede de
iluminacdo publica

45.143.584,13

38.773.016,40

85,89%

100

100

100,00%

2734 - Execucao de
infraestrutura urbana

112.820.723,06

57.058.028,99

50,57%

100

100

100,00%

1668 - Construcao de unidades
habitacionais

596.449,66

596.449,66

100,00%

1000

0,00%

2709 - Gestao dos servigos de
limpeza urbana

55.559.967,28

55.143.360,76

99,25%

100

100

100,00%

4508 - Realizagao do Controle
Ambiental

185.056,18

86.660,38

46,83%

100

100

100,00%

3119 - Implantagdo de hortas
comunitarias e
empreendedoras

0,00

0,00%

0,00%

4021 - Oferta de assisténcia
técnica e extensdo rural

4.529.848,38

3.118.949,13

68,85%

100

100

100,00%
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4537 - Promocao e

e 44.619,00 44.619,00 | 100,00% 2 4 200,00%
participagdo de eventos
4427 - Incentivo a inovagdo e
ao desenvolvimento 1.321.613,19 1.321.613,19 | 100,00% 25 25 100,00%
econémico
4035 - Realizagdo e apoio a
eventos geradores de Fluxo 15.846.309,00 15.182.224,75 | 95,81% 5 10 200,00%
Turistico
4479 - Implementacdo das
acOes de transporte publico 64.454.589,51 59.679.186,36 | 92,59% 100 100 100,00%
coletivo
3134 - Construgdo de | 453799083 | 142558438 | 33,64% | 4 0 | 000%
Equipamentos Esportivos
Total Geral 636.425.110,01 | 434.991.303,44 | 68,35% | 9.643 | 9.587 | 99,42%

Fonte: Relatorio de Gestdo e Balango Orgamentario Consolidado - Prestagdo de Contas Consolidadas da Prefeitura de Palmas/TO -
Exercicio de 2023 (Proc. n® 5945/2024 — e-Contas TCETO).

A execugdo financeira das agdes priorizadas no ambito do Orcamento Participativo de

Palmas/TO no exercicio de 2023 apresenta variagdes significativas entre as diferentes areas de

politicas publicas. O percentual médio de execugdo financeira das acdes priorizadas foi de

68,35%, com R$ 434,9 milhdes liquidado dos R$ 636,4 milhdes autorizados, indicando que

aproximadamente um terco dos recursos autorizados ndo foram efetivamente liquidados no

periodo.

O grafico a seguir consolida o orcamento autorizado e o executado por area tematica,

vejamos:
Grafico 14 — Execugao financeira por area tematica — Exercicio de 2023
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Conforme se verifica, a execu¢do financeira das agdes or¢amentarias no exercicio de
2023 revela um panorama que combina altos indices de aplicagdo em algumas politicas publicas
e baixa execu¢ao em outras. A partir da distribuicdo percentual das acdes por faixas de
execugio!®, observa-se que mais da metade das a¢des (51,16%) apresentaram um desempenho
altamente satisfatorio, com liquidagao superior a 90%. No entanto, uma parcela significativa
(23,26%) ficou abaixo de 49%, incluindo casos criticos em que nenhum recurso foi executado,
comprometendo a concretizacao das politicas escolhidas pela populacao.

A maior parte das agdes analisadas (22 agdes, ou 51,16% do total) obteve execucao
financeira superior a 90%, demonstrando alto grau de efetividade na aplicagdo dos recursos
publicos. Esse grupo ¢ representado por a¢des que alcangaram uma execugao proxima ou igual
a 100%, indicando eficiéncia na gestdo or¢amentaria e no planejamento da execucdo. Dentre as

acdes mais emblematicas desse grupo, destaca-se:

v Gestdo do programa e dos sistemas fotovoltaicos (Administra¢io Geral), que

apresentou uma execucao financeira de 99,98%.

v" Realizagdo do patrulhamento preventivo e ostensivo (Seguranga Piblica): execugido

de 98,08%, garantindo a continuidade da atividade policial ostensiva e preventiva.

v/ Manutengdo da escolarizagdo e alimentagdo na educacdo infantil (Educagio):

execugdo de 99,99%, assegurando a oferta regular de alimentagao escolar.

v Gestdo dos servicos de limpeza urbana (Saneamento): liquida¢do de 99,25%,

garantindo a continuidade desse servigo essencial para o municipio.

v" Incentivo a inovagdo e¢ ao desenvolvimento econdmico (Comércio e Servigos):

liquidagdo de 100% dos recursos disponibilizados.

Um grupo menor de agdes (5 agdes, ou 11,63% do total) apresentaram execucgdo
financeira entre 70% e 89%, indicando desempenho moderadamente satisfatorio. Embora nao
apresentem falhas graves, as acdes deste grupo podem indicar dificuldades operacionais ou
necessidade ajustes de planejamento, que impediram a utilizagdo integral dos recursos

disponiveis.

Uma agdo representativa desse grupo ¢ a Gestdo dos servicos da Protecdo Social

Especial, que alcancou 89,50% de execucdo financeira. Esse resultado demonstra um

10 Registra-se que a escolha dos percentuais que compde as faixas de execugdo (acima de 90%, entre 70% e 89%,
entre 50% e 69%, e abaixo de 49%) nao possui como base indica¢des legais ou doutrinarias, servindo, apenas, para
ilustracdo.
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desempenho satisfatério na oferta de prote¢ao social, garantindo assisténcia a populagdo em
situacdo de vulnerabilidade, isto porque, embora ndo tenham atingido a execug¢do plena, esses
investimentos foram significativamente aplicados.

Temos ainda 6 agdes (13,95%) que tiveram execucdo financeira entre 50% e 69%,
indicando um nivel de realizagdo abaixo do ideal, mas ainda superior a média dos investimentos
subutilizados. Destaca-se nesse grupo a acdo de Manutengao dos Servigos da Aten¢do Primaria
(Saude), que teve uma liquidag@o de 69,01%. Esse nivel de execu¢do, embora razodvel, aponta
para limitagdes na aplicacdo dos recursos destinados a atengdo primaria, que € um setor
fundamental para o acesso a saude publica.

Ressalta-se que agdes nesse nivel de execucao sugerem a necessidade de aprimoramento
dos processos de planejamento e operacionais, de modo que os investimentos programados
possam atingir sua totalidade e entregar os beneficios esperados a populacao.

Outrossim, um numero significativo de acgdes (10 agdes, ou 23,26% do total)
apresentaram baixa execu¢ao or¢amentaria, inferior a 49%, demonstrando dificuldades severas
na concretizagdo das politicas publicas. Esse percentual revela que quase um quarto das agdes
planejadas tiveram dificuldades estruturais, operacionais ou estratégicas que impediram sua
realizagdo plena.

O caso mais critico dentro desse grupo ¢ a Aparelhamento dos centros de educacao
infantil, que teve execugdo financeira de 17,34%, ou seja, do montante de R$ 503.887,13
(Quinhentos e trés mil oitocentos e oitenta e sete reais e treze centavos) apenas o valor de R$
87.396,22 (Oitenta e sete mil trezentos e noventa e seis reais e vinte e dois centavos) foi
executado.

Outro caso emblematico de baixa execucdo também na area da educagdo ¢ a
Aparelhamento das escolas da educacdo fundamental, que teve apenas 19,92% dos recursos
liquidados, ou seja dos R$ 2.544.210,98 (Dois milhdes quinhentos e quarenta e quatro mil
duzentos e dez reais e noventa e oito centavos) apenas R$ 506.750,38 (Quinhentos e seis mil
setecentos e cinquenta reais e trinta e oito centavos) foi aplicado.

Registra-se que a presenca de agdes com execugdo inferior a 49% representa um risco
para a credibilidade do OP municipal, pois sinaliza que as expectativas criadas pela alocagao
de recursos podem nao ser atendidas na pratica. Além disso, a execucdo parcial ou inexistente
dessas agdes impacta diretamente a entrega dos servigos publicos, gerando descontinuidade e
descontentamento social.

Por fim, ¢ relevante fazer uma comparacdo entre o indice geral de execucdo das agdes

priorizadas com o do orcamento do Executivo Municipal, responsavel pela materializagdo das



81

politicas publicas. O Poder Executivo, no exercicio de 2023, executou 84,1% da dotacao
atualizada, ou seja dos R$ 2.326.963.809,05 (Dois bilhdes trezentos e vinte e seis milhdes
novecentos e sessenta e trés mil oitocentos e nove reais e cinco centavos) foi liquidado no
exercicio o valor de R$ 1.957.003.058,72 (Um bilhdo novecentos e cinquenta e sete milhdes
trés mil e cinquenta e oito reais e setenta e dois centavos), enquanto que dos valores alocados
nas acdes priorizada pela populacao o indice de execugdo foi apenas 68,35%.

Conforme se verifica o indice de execucao das agdes do OP nao acompanhou a execugao
geral do orcamento do municipio, demonstrado a necessidade de implementacdo de
mecanismos ¢ vinculagdes legais que garanta um minimo a ser executado em cada agao
priorizada de forma a evitar a subutilizagdo dos recursos disponiveis e/ou mesmo a frustacao

completa da politica publica escolhida.

5.6  Metas fisicas das acoes or¢camentarias do OP — Exercicio de 2023

Ao realizar uma andlise comparativa entre execucao financeira e o cumprimento das
metas fisicas das agdes priorizadas pela populacdo no ambito do Or¢amento Participativo, no
exercicio de 2023, verifica-se um cenario de desigualdade, onde algumas a¢gdes demonstraram
alta correspondéncia entre os recursos aplicados e as metas atingidas, enquanto outras
apresentaram divergéncias significativas, indicando embaragos na implementacao das politicas
publicas ou ineficiéncias na alocagdo orcamentaria.

Algumas agdes alcangaram elevada taxa de liquidagdo financeira e cumprimento
integral das metas fisicas previstas, evidenciando um planejamento adequado e uma execucao

eficiente. Dentre as quais destaca-se:

v Gestdo do programa e dos sistemas fotovoltaicos (Administragdo Geral): execugido
financeira de 99,98%, com 100% das metas fisicas atingidas, indicando a plena

implementagao da politica publica.

v/ Manutengdo do sistema de videomonitoramento de espagos publicos (Seguranga
Publica): execu¢do financeira de 92,72%, com 100% das metas fisicas atingidas,

reforcando a eficiéncia na aplicag¢do dos recursos.

v’ Realizagdo do patrulhamento preventivo e ostensivo (Seguranga Pablica): execu¢ido
financeira de 98,08%, também com 100% de consecugdo fisica, demonstrando a

efetividade da politica de seguranca.
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v/ Manutengdo da escolarizagdo e alimentagdo na educacdo infantil: liquidagio
financeira de 99,99%, com 97,30% das metas fisicas cumpridas, garantindo a

execugao eficiente da politica de alimentagdo escolar.

v" Gestdo dos servigos de limpeza urbana: execugdo financeira de 99,25%, cumprindo

100% das metas fisicas, evidenciando o funcionamento adequado do servigo.

Essas acdes sdo exemplos de um desempenho adequado, uma vez que indicam que os
recursos disponibilizados foram corretamente aplicados e resultaram na entrega efetiva dos
produtos e servigos planejados.

Por outro lado, algumas agdes apresentaram disparidades entre os valores aplicados
(liquidados) e o percentual de metas fisicas atingidas, sugerindo ineficiéncia na implementacao

ou falhas na estimativa dos custos necessarios. Os exemplos mais criticos incluem:

v" Realizagdo de concurso publico (Administragdo Geral): execugdo financeira de
95,67%, porém apenas 25% das metas fisicas foram cumpridas, indicando que dos
quatro concursos previstos, apenas um foi realizado. Isso pode apontar para atrasos,
dificuldades administrativas ou custos imprevistos que comprometeram a realizagao

completa dos certames.

v Promogéo do Projeto Vem Enem: liquidagio financeira 100%, mas apenas 68,14%
das metas fisicas foram cumpridas, indicando que o numero de beneficidrios

atendidos foi inferior ao planejado.

v" Construgdo, revitalizagdo e ampliagdo de equipamentos publicos: execugdo
financeira de 51,73%, mas apenas 16,67% das metas fisicas foram atingidas,

sugerindo atrasos na entrega das obras ou problemas na execu¢ao dos projetos.

Essas desarmonias entre meta financeira e fisica indicam ineficiéncias operacionais e de
planejamento, o que pode frustrar a expectativa da populacdo quanto aos resultados esperados
da implementag¢ao da politica publica escolhida na audiéncia publica.

Ha, ainda, casos criticos nos quais embora tenha ocorrido aplicagdo de recurso nao
houve entrega dos produtos/servigos esperados. Entre as agdes mais problematicas, destacam-

S¢:

v" Construgdo de Equipamentos Esportivos: execu¢do financeira de 33,64%, com 0%
das metas fisicas atingidas, indicando que nenhum dos equipamentos planejados foi

efetivamente construido e entregue.



83

v' Construgdo de unidades habitacionais: liquida¢do financeira 100%, mas 0% das
metas fisicas cumpridas, sugerindo que, apesar dos recursos terem sido gastos, as
unidades habitacionais ndo foram entregues ou que os recursos previstas ndo foram

suficientes, evidenciando falha no planejamento.

Esses casos demonstram falhas graves no planejamento e/ou execugdo, podendo indicar
desde entraves administrativos/burocraticos até dificuldades técnicas na implementacdo ou
falha nos projetos.

Doutra banda, um fenomeno interessante ocorre em algumas agdes nas quais as metas
fisicas foram superadas em relagdo ao previsto, ou seja, entregaram mais do que o inicialmente

planejado com os recursos disponiveis. Entre os exemplos mais notaveis, temos:

v Qualificacdo dos servidores municipais: execugdo financeira de 95,64%, mas

execugdo da meta fisica atingiu 136%.

v’ Aparelhamento das escolas da educagdo fundamental: liquidagdo financeira de

19,92%, mas metas fisicas superadas em 360%.

v' Apoio as praticas pedagogicas das escolas: liquidagdo financeira de 76,76%, com

180% das metas fisicas atingidas.

Essa situag¢do indica que, em alguns casos, foi possivel ampliar o alcance das agdes
planejadas sem necessidade de suplementagdo or¢amentaria. O que pode ser resultante de uma
boa gestao dos recursos disponiveis ou pode ter havido uma falha no levantamento dos custos
necessario para realizacdo do projeto/acdo, ou seja, uma superestimacao dos custos envolvidos.

Diante desse panorama, torna-se essencial reforcar os mecanismos de planejamento,
acompanhamento e monitoramento da execucdo das politicas publicas, garantindo que os
recursos orcamentarios sejam efetivamente transformados em beneficios tangiveis para a
populacdo, bem como para evitar que falhas semelhantes se repitam nos proximos exercicios
financeiros.

Por fim, se mostrar relevante registrar aqui que, ndo obstante a presente pesquisa tenha
buscado analisar de forma abrangente a efetividade do OP em Palmas/TO, algumas limitagdes
metodologicas e estruturais devem ser consideradas, visto que essas dificuldades impactaram a
profundidade da andlise e resulta em restricdes quanto a generaliza¢do dos resultados.

Uma das principais limitacdes, foi a falta de disponibilidade e transparéncia das

informacdes no portal da Prefeitura de Palmas/TO, acerca das audiéncias publicas e a execugao
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do OP em anos anteriores, especialmente as realizadas nos anos de 2005, 2009 e 2013,
prejudicou a analise da evolucao do programa ao longo do tempo.

Outra limitagdo relevante esta relacionada a mensuracao da efetividade da participagao
popular, uma vez que a analise se restringiu a aferir a representatividade do OP dentro do
or¢amento do Poder Executivo e a execucdo financeira das acdes escolhidas, ndo sendo objeto
da presente pesquisa verificar com precisao o impacto social das politicas implementadas.

Ante os resultados acima expostos e analisados, verifica-se que mais da metade das
acoes (51%) alcangaram uma alta execug¢do financeira, no entanto quase um quarto das agdes
do OP (23%) teve desempenho abaixo de 49%, com falhas significativas no uso de recursos.
Outrossim, essa diferenca entre a execucdo financeira média do Orgcamento Participativo
(68,35%) e do orgamento geral do Poder Executivo (84,1%) sugere a necessidade de melhorar
mecanismos que garantam um percentual minimo de execu¢do das demandas da populagdo.
Além disso, a presenga simultanea de acdes que superaram as metas fisicas e outras com
resultados minimos, revelam problemas no planejamento e/ou na gestdo operacional. Assim,
resta evidenciada a necessidade de se aperfeicoar o monitoramento das agdes, revisar
estimativas de custo e aumentar a transparéncia para assegurar a aplicacdo eficiente dos

recursos publicos, fortalecendo a efetividade do Or¢amento Participativo.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa, de natureza descritiva, com abordagem qualitativa e quantitativa,
teve como objetivo analisar a efetividade democratica do Or¢amento Participativo (OP) em
Palmas/TO, com foco na execu¢do or¢camentaria/financeira das politicas publicas priorizadas
pela populagdo. Para compreender o grau de eficidcia do OP, avaliamos se as demandas
escolhidas pela populagao foram efetivamente previstas e executadas pela gestdo municipal.

Para tanto, estabeleceu-se como objetivo geral avaliar a eficacia do Orgamento
Participativo em Palmas, mensurando o indice de execucao orgamentaria das politicas publicas
eleitas pela populagdo. Para aprofundar essa analise, foram definidos os seguintes objetivos
especificos: Identificar as politicas publicas priorizadas pelos cidadaos por meio do OP,
categorizando-as por areas tematicas, como educacdo, saide e infraestrutura; Analisar o
processo de implementacao dessas politicas, considerando planejamento, alocacdo de recursos
e desafios enfrentados para sua concretizagao; e Examinar o indice de execugdo or¢amentaria
das agdes de investimento escolhidas no OP, verificando se os recursos destinados foram
efetivamente aplicados.

Relevante registrar aqui que, ndo obstante a presente pesquisa tenha buscado analisar de
forma abrangente a efetividade do OP em Palmas/TO, algumas limitagdes metodologicas e
estruturais devem ser consideradas, visto que essas dificuldades impactaram a profundidade da
analise e resulta em restricdes quanto a generaliza¢do dos resultados.

Dentre as principais limitacdes com a qual nos deparamos, foi a falta de disponibilidade
e transparéncia das informagdes no portal da Prefeitura de Palmas/TO, isto porque a auséncia
de registros detalhados sobre as audiéncias publicas e a execucdo do OP em anos anteriores,
especialmente as realizadas nos anos de 2005, 2009 e 2013, prejudicou a andlise da evolugao
do programa ao longo do tempo. Além disso, a falta de outros repositdrios online com dados
sobre 0 OP de Palmas/TO tornou ainda mais dificil reconstruir o histérico do processo
participativo, limitando a possibilidade de identificar padrdes e acompanhar a aplicagdo do OP
em uma perspectiva de longo prazo.

Outra limitacdo relevante estd relacionada a mensuragao da efetividade da participagdo
popular, uma vez que a analise se restringiu a aferir a representatividade do OP dentro do
or¢amento do Poder Executivo e a execugao financeira das agdes escolhidas, ndo sendo objeto
da presente pesquisa verificar com precisdo o impacto social das politicas implementadas. Isso
ocorreu porque os relatérios disponiveis ndo fornecem indicadores sobre os resultados

concretos dessas acdes na melhoria da qualidade de vida da populacdo, o que impede uma
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analise mais aprofundada, neste momento, da eficiéncia e eficacia das politicas publicas eleitas
como prioritarias no OP.

Pois bem, a avaliagdo do OP em Palmas/TO — especialmente no que diz respeito a
elaboragdo do PPA 2022-2025 e¢ LOAs 2022/2023 — revela que mesmo oferecendo
oportunidades de participagdo da populacdo no planejamento e direcionamento da aplicacao
dos recursos publicos, a concretizagdo das politicas publicas priorizadas ainda enfrenta
obstaculos importantes na sua operacionalizagao.

Os achados sugerem que, embora o instrumento tenha avancado como mecanismo de
democracia participativa, dois pontos seguem frageis: O peso real das escolhas populares no
or¢amento municipal ainda é baixo e ainda ¢ volivel conforme o ano e sem garantia de
efetivacao; e a mobilizagdo da populagdo para participar das discussdes enfrenta altos e baixos,
ou seja, embora o OP em Palmas ndo seja uma mera formalidade — ele existe e funciona —, no
entanto estd longe de ser uma ferramenta consolidada e efetiva, necessitando de ajuste e
aprimoramento no processo.

Um dos principais achados da pesquisa foi a variagdo expressiva na participacdo popular
nas audiéncias publicas e de sua representatividade ao comparar com a popular residente da
cidade. A elaboracio do PPA 2022-2025, realizada em 2021, registrou um crescimento
significativo de contribuigdes, totalizando 3.359 participantes, um aumento de
aproximadamente 400% em relagdo ao PPA 2018-2021, que contou com 841 participagoes.
Embora esse aumento seja positivo, a quantidade de participantes em 2021 representa apenas
1,1% da populagao residente estimada em 313.349 habitantes no mesmo ano, evidenciando que
a participacdo ainda ¢ pequena.

Além disso, esse aumento na participagdo nao se sustentou no ano seguinte, quando da
defini¢do do or¢amento anual (LOA 2023), visto que houve uma queda de aproximadamente
71% de participacao em relacdo ao PPA do mesmo ciclo, contando na oportunidade com apenas
968 participantes, ou seja apenas 0,3% da populacao residente em 2022 (302.692 habitantes —
CENSO 2022). Esse declinio revela uma dificuldade na manutengdo do engajamento popular,
possivelmente associado a falta de mecanismos de incentivo para participagdo continua e a
menor divulgacdo das audiéncias relativas a LOA.

No que se refere a representatividade or¢amentéria do OP, considerando o montante a
disposi¢cdo do Poder Executivo, os dados demonstram uma redugao significativa na alocacao
de recursos para as agdes priorizadas pela populagdo. Em 2022, o OP representava 45,7% da
dotacdo inicial do or¢amento executivo, percentual que caiu para 24,9% em 2023, indicando

uma reducdo de 37,6% na alocag@o inicial dos recursos para as demandas escolhidas pela
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populagdo. Essa tendéncia se manteve na dotagdo atualizada, na qual a participacdo do OP
passou de 47,8% em 2022 para 27,4% em 2023.

No que tange a execugdo orcamentaria, os achados evidenciaram que embora tenha
havido um acréscimo global de 31,22% na dotacdo inicial das acdes do OP ao longo do
exercicio de 2022, esse refor¢o orgamentario ndo ocorreu de forma uniforme entre as areas.
Enquanto setores como habitacdo, transporte publico e assisténcia social receberam
suplementagdes substanciais, outras areas, como agricultura, direitos da cidadania e desporto e
lazer, sofreram cortes severos.

O caso da politica habitacional ilustra bem essa assimetria: a constru¢do de unidades
habitacionais teve um acréscimo de 2.666,47%, enquanto a acdo de reforma e ampliagdo de
moradias foi completamente zerada (-100%), sugerindo uma priorizagdo exclusiva por novas
construgdes. Situagdo semelhante ocorreu na area da educacao, onde, apesar do aumento da
dotagdo para o aparelhamento de escolas, programas como o Projeto Vem Enem foram
totalmente eliminados do orcamento (-100%), o que pode impactar negativamente estudantes
da rede publica.

Em 2023 vivenciou-se situagdo semelhante, visto que embora tenha havido, numa
analise global, um acréscimo de 29,67% na dotacdo inicial das agdes do OP ao longo do
exercicio, as suplementacdes novamente ndo foram uniforme entre as areas. Enquanto setores
como comércio e servigo, transporte publico e desporto e lazer receberam refor¢o expressivo,
outras areas, como gestdo ambiental, habitagdo e trabalho sofreram cortes rigorosos.

Outrossim, ao comparar o indice global de execug¢do das agdes do orcamento
participativo em 2022 (79,1%) e 2023 (68,3%), com o percentual de execugdo geral do
or¢amento do Poder Executivo que foi de 77,7% (2022) e 84,1% (2023), tem-se que em 2022
a execucdo das agdes ficou na média da execu¢do municipal, porém em 2023 ficou abaixo do
indice geral de execugdo do poder.

Esses dados revelam uma situacdo critica, no qual a participacdo popular no OP tem
potencial para influenciar o orcamento municipal, mas enfrenta desafios estruturais e
operacionais que comprometem sua efetividade. A reducao de sua representatividade dentro do
or¢amento total, aliada a distor¢des na alocagdo de recursos, pode comprometer a confianca da
sociedade no processo, desestimulando a participacao popular e enfraquecendo o OP como um
mecanismo permanente de governanca democratica.

Dessa forma, apesar de ser um instrumento de democratizagdo do orcamento, necessita
de aprimoramentos institucionais e operacionais. Para além de realizar audiéncias para definir

prioridades, ¢ essencial que sua atuagdo abranja todo o ciclo orcamentario — desde o
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planejamento passando pela execucdo até o monitoramento —. Para isso, faz-se necessario um
compromisso institucional que garanta seguranga juridica, estabilidade na aplicagdo dos
recursos e ferramentas que permitam a sociedade acompanhar, de maneira clara e acessivel, a
execucao das demandas escolhidas no ambito do OP.

Nesse sentido, o fortalecimento das acdes de monitoramento e avaliagdo ¢ fundamental
para identificar impedimentos/barreiras na execu¢do das politicas publicas e garantir que as
acOes orgamentarias democraticamente priorizadas se traduzam em beneficios reais para a
populagdo. Além disso, ampliar a transparéncia na gestao or¢amentaria e aprimorar a prestagao
de contas sdo medidas essenciais para assegurar que os recursos publicos sejam aplicados de
forma eficiente, sempre alinhados as prioridades estabelecidas no processo participativo.

Diante dos resultados acima sintetizados, nota-se que a indagacdo norteadora da
pesquisa foi respondida, assim como os objetivos estabelecidos, resultando em contribuicao
para a literatura sobre democracia participativa, orgamento participativo e gestdo de politicas
publicas, oferecendo percepgodes praticas voltados a melhoria na implementagdo do Or¢camento
Participativo.

Ademais, como forma de contribuir com o aprimoramento do OP em Palmas/TO e
mitigar as fragilidades identificadas no processo, com base nos resultados da pesquisa, algumas
recomendacoes sao fundamentais:

a) Ampliar a divulgacdo das audiéncias publicas, garantindo que a populagdo
compreenda sua relevancia na defini¢cdo das prioridades orgamentarias anuais.

b) Criar mecanismos de vinculagdo orcamentdria, garantindo que as demandas
priorizadas no OP tenham um grau minimo de execug¢do assegurado.

¢) Instituir processos de monitoramento e controle social mais robustos, com
participagdo ativa de conselheiros do OP e da sociedade civil organizada.

d) Melhorar os sistemas de dados publicos, disponibilizando informagdes
atualizadas e detalhadas sobre a execucao das agdes priorizadas pelo OP.

As sugestdes acima, objetiva o fortalecimento do OP em Palmas, garantindo maior
previsibilidade, credibilidade, continuidade e impacto das decisdes populares na gestdo
municipal. Além disso, uma estruturacao mais sélida do processo participativo contribui para o
fortalecimento da transparéncia e da governanga democratica, incentivando uma gestao publica
mais inclusiva e eficiente.

Por fim, ressalta-se que, ao longo do desenvolvimento deste trabalho, puderam ser
identificadas algumas possibilidades de melhoria e de continuacdo a partir de futuras pesquisas,

as quais incluem: Investigar o perfil dos participantes (condi¢dao social, grau de instrugao,
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localizacdo, etc.) para verificar se as areas mais carentes estdo tendo a oportunidade de
participar e como isso pode ser fomentado.

Ainda, avaliar a percep¢ao da populacao sobre o OP, de modo a identificar fatores que
possam estar estimulando ou desestimulando a participagao. Além disso, desenvolver pesquisas
com a finalidade de aferir os impactos concretos das acdes executadas, com vista a identificar

a eficacia da aplicagdo dos recursos e se realmente estdo atendendo os anseios sociais.
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