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ORCAMENTO, IMPEACHMENT E PE-DE-MEIA
2025 inicia desafiador para o Direito Financeiro

Coluna Fiscal — JOTA - 6.2.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-
impeachment-e-pe-de-meia-2025-inicia-desafiador-para-o-direito-financeiro

O ano de 2025 ndo comeca bem para o Direito Financeiro — o que
nao chega a ser uma novidade. A LDO 2025 (Lei n. 15.080/2024), que
deveria ter sido aprovada até o dia 17 de julho do ano passado, s6 foi
publicada em 30 de dezembro, com seis meses de atraso. Além disso, a
lei orcamentaria, que deveria ter sido publicada até o final do ano, ainda
nao foi aprovada, fazendo com que o exercicio financeiro se inicie com a
execucao do orcamento de forma provisoria e parcial

E o Direito Financeiro novamente protagoniza um pedido de 2m-
peachment do Presidente da Republica por descumprimento de regras
orcamentarias!. A denincia por crime de responsabilidade, apresentada
por 118 deputados federais, fundamenta-se em atos que atentam contra
a lei orcamentaria e em ilegalidades financeiras no ambito do Programa
“Pé-de-Meia”, instituido pela Lei n. 14.818/2024.

Esse assunto ja vinha sendo amplamente divulgado e debatido, ten-
do sido abordado em texto publicado neste mesmo espaco em setembro de

1 “Por que o Pé-de-Meia pode virar a ‘pedalada’ de Lula e levar ao impeachment”. Gazeta do
Povo Revista, 118. ed., p. 36-50, fev. 2025.
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20242, e que se intensificou a partir da publicacdo do Acordao n. 61/2025
do TCU (Sessao de 22.01.2025), cujas conclusdes apontam de forma clara
irregularidades na execucdo do programa.

O retorno das normas de Direito Financeiro ao centro das atencoes,
especialmente em razao de uma denuncia apresentada por um numero
expressivo de deputados e embasada em andlise técnica do Tribunal de
Contas da Unido, merece uma analise mais detalhada. Afinal, um proces-
so desse tipo pode levar ao afastamento de um Presidente da Reptblica,
como ja ocorreu em 2016 com a ex-presidente Dilma Rousseff.

O Programa Pé-de-Meia é uma iniciativa do Governo Federal que
oferece incentivos financeiros a estudantes de baixa renda matriculados
no ensino médio publico, com o objetivo de reduzir a evasdo escolar e in-
centivar a conclusao dos estudos, beneficiando jovens de 14 a 24 anos no
ensino médio regular ou de 19 a 24 anos na Educacao de Jovens e Adul-
tos, e estudantes de escolas publicas inscritos no CadUnico. Prevé benefi-
cios como incentivo-matricula (R$ 200 no inicio do ano letivo), incentivo-
-frequéncia (R$ 200 por més, até R$ 1.800 por ano), incentivo-conclusio
(R$ 1.000 por ano concluido), incentivo-Enem (R$ 200 para quem fizer a
prova no 3°ano), visando com isso garantir a permanéncia dos estudantes
na escola, reduzindo a desigualdade educacional no Brasil. Um programa
com 6timos propositos, como se pode constatar, e muito elogiado como
instrumento de fomento ao desenvolvimento da educacao.

E qual a razdo e fundamento das criticas?

A questdao central esta na forma como a execucao financeira do
programa, foi estruturada. Sendo uma politica publica financiada com re-
cursos orcamentarios, o regime juridico aplicavel deve seguir estritamen-
te as normas de Direito Financeiro. No entanto, uma série de inconsistén-
cias vem sendo apontada.

As normas de Direito Financeiro sao bastante rigidas, pois regula-
mentam o uso dos recursos publicos, exigindo transparéncia e boa gestao.
Principios como o da universalidade, que determina a inclusao de todas
as receitas e despesas no orcamento; o da unidade, que impede a criacao
de “orcamentos paralelos”; e o da legalidade, que veda a execucao de

2 “Corram que o or¢camento vem ai” (Coluna Fiscal — JOTA, 26.9.2024 — https://www.jota.info/
opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/corram-que-o-orcamento-vem-ai; o artigo encontra-se
reproduzido neste livro, p. 331-335).
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despesas sem autorizacado legal, constituem a base do arcabouc¢o norma-
tivo de protecao dos recursos publicos, assegurando a higidez e transpa-
réncia nas contas publicas.

Basta ver a polémica das emendas parlamentares, que ha anos
ocupa a agenda nacional e se mantém na ordem do dia, causando atrito
entre os poderes, e envolve justamente a transparéncia e boa gestao de
uma pequena parte do orcamento publico, em que os parlamentares tém
protagonismo na definicao de seu destino. E quando se fala em pequena
parte, em se tratando de orcamento publico, especialmente federal, nao
estamos falando em numeros absolutos, mas relativos, uma vez que nesse
campo os valores sdo altamente expressivos — 0 que so justifica a aten¢ao
que se deve dar ao tema.

Tanto assim € que ha crimes de responsabilidade, que podem levar
ao mpeachment do Presidente da Republica — como de fato ja ocorreu nao
faz muito tempo — relacionados a irregularidades em matéria orcamentaria.
A “Lei do I'mpeachment” (Lei n. 1.079/50 e atualizacdes) tem todo um ca-
pitulo (Capitulo VI) para tipificar as condutas que caracterizam os “Crimes
contra a lei orcamentaria”, que, somados aos capitulos V (Dos crimes con-
tra a probidade na administracdo) e VII (Dos crimes contra a guarda e legal
emprego dos dinheiros ptblicos), oferecem um amplo e rigoroso arcabouco
normativo sancionador para lhe conferir forca e coesao.

Em matéria orcamentaria, nao basta ter boas intenc¢oes; € essencial
respeitar rigorosamente o ordenamento juridico, tnica forma de garantir
o respeito a democracia e a soberania popular na alocacao dos recursos
publicos.

No caso do Programa Pé-de-Meia, foram adotados diversos meca-
nismos operacionais que resultaram na “desorcamentacao” dos recursos,
ou seja, na execucao financeira fora do regime juridico orcamentario. Isso
contraria principios e normas de Direito Financeiro.

A “fuga” do regime juridico orcamentario ndo € novidade. Desde
a criacdo dos orcamentos publicos, a rigidez das regras, razdo que fun-
damenta varios dos principios orcamentarios, sempre gerou tentativas
de contorna-las. Afinal, tolhem a liberdade do gestor dos recursos e por
consequéncia do poder que dispoe de aloca-los da forma que melhor lhe
convenha. No entanto, o respeito a essas normas € essencial para garantir
que oS recursos, que pertencem a sociedade, sejam administrados de for-
ma legal e transparente.
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O programa Pé-de-Meia possui varias fontes de recursos original-
mente publicos, como os superavits do Fundo Social, do Fundo Garanti-
dor de Operacoes de Crédito Educativo (Fgeduc) e do Fundo Garantidor
de Operacoes (FGO), conforme previsto na legislacdo que o instituiu. A
Uniao utilizou parte desses recursos para integralizar as cotas do Fundo
de Incentivo a Permanéncia no Ensino Médio (Fipem), de onde sdo extra-
idos os recursos para financiar o programa. O problema é que o Fipem foi
criado na forma de um fundo privado, com patriménio préprio, adminis-
trado pela Caixa Econdémica Federal®.

Dessa forma, criou-se uma estrutura operacional em que recursos
publicos financiam um programa publico para atender a uma necessidade
publica, mas sao intermediados por um fundo com natureza privada. No
entanto, esse fundo foi criado por lei, € composto por recursos da Unido,
administrado por um banco estatal e destina seus recursos conforme cri-
térios estabelecidos pela legislacdo. Evidencia-se, assim, um mecanismo
juridico cujo objetivo parece ser a “desorcamentacdo” dos recursos, reti-
rando-os artificialmente do regime juridico or¢camentario.

O TCU, no Acérdao mencionado, apontou que a integralizacdo das
cotas do Fipem com recursos do Fgeduc e do FGO ocorreu sem que esses
valores transitassem pela Conta Unica do Tesouro Nacional (CUTN), ou
seja, sem passar pelo orcamento da Unido. Consequentemente, a entrega
dos recursos aos beneficiarios foi feita sem a devida autorizacao legal, vio-
lando o principio da legalidade orcamentaria e o art. 167, I e II, da Cons-
tituicdo. Esses dispositivos vedam o inicio de programas nao previstos
na lei orcamentaria e a realizacdo de despesas sem crédito orcamentario
correspondente. Além disso, a operacao fere os principios da unidade e da
universalidade orcamentaria*, pois envolve despesas publicas executadas
fora do orcamento.

A andlise da lei que define os crimes de responsabilidade descreve
condutas especificamente relacionadas ao or¢camento e gasto de recursos
publicos, entre os quais estdo o art. 10, 2 (“Sdo crimes de responsabili-
dade contra a lei orcamentaria exceder ou transportar, sem autorizacao

3 A impropriedade e os riscos para a gestdo fiscal responsavel na utilizacdo de fundos privados
para gerenciar recursos publicos ja foi abordada com propriedade no Estudo Técnico 02/2025,
de janeiro de 2025, da Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacdo Financeira da Camara do
Deputados, ao tratar do FNDIT, de autoria de Dayson Almeida e Paulo Henrique Oliveira.

4  Constituigdo, art. 165, § 3°, e Lei n. 4.320/64, arts. 2°, 3°, 5° e 6°.
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legal, as verbas do orcamento); o art. 10, 4 (“Sdo crimes de responsabi-
lidade contra a lei orcamentaria infringir, patentemente, e de qualquer
modo, dispositivo de lei orcamentaria”) e o art. 11, 1 (“Sao crimes contra
a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos ordenar despesas nao
autorizadas por lei ou em observancia das prescricoes legais relativas as
mesmas”). A entrega de recursos — claramente publicos e que deveriam
integrar a lei orcamentaria — aos respectivos beneficiarios sem passar pelo
orcamento (e, portanto, sem autorizacdo via processo legislativo orca-
mentario) evidencia a pratica de condutas que podem configurar crimes
de responsabilidade, o que é um péssimo exemplo para os gestores pu-
blicos, para o ja tao maltratado Direito Financeiro, que perde ainda mais
credibilidade, e para os beneficidrios do programa, que serdao os mais pre-
judicados por uma ma gestao das financ¢as publicas, bem como uma ofensa
a democracia.
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