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Resumo: Este trabalho busca avaliar as alternativas de aprimoramento do sistema de prestacao
de contas, tendo em vista que o modelo atual tem baixa atratividade para o cidadado e permite
reduzida participacdo no controle social. Busca-se avaliar se o sistema operacional disponivel
para as prestacdes de contas contribui para opacidade do controle e impde dificuldades aos
partidos, aos candidatos e ao tomador de contas. A andlise parte da premissa de que as sugestdes
devem, na medida do possivel, ser independentes de reforma legislativa; de que a ampliacao do
controle social é um objetivo a ser alcan¢ado; e, finalmente, de que a simplificacdo do modelo
e do sistema ndo pode impactar, de nenhuma forma, a eficiéncia do controle. Nesse sentido,
propde-se a utilizacdo do Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI) para buscar
solucgdes para os gaps identificados na plataforma desenvolvida pela Justica Eleitoral, além do
fomento a iniciativas que busquem reduzir a assimetria informacional dos cidaddos na tarefa
do controle de contas.
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1. Introducio

O financiamento das campanhas eleitorais, tema do Eixo Temadtico IV do Grupo de
Trabalho para Sistematizacdo das Normas Eleitorais (SNE) foi dividido em subtemas, a fim de
permitir uma verticalizagdo da analise. Nessa perspectiva, coube-me avaliar as alternativas de
aprimoramento do sistema de prestacdo de contas de campanha, tendo em vista duas hipdteses:
(i) o modelo atual tem baixa atratividade para o cidaddo e apresenta reduzida participacdo do
controle social; (ii) o sistema operacional disponivel para as prestacdes de contas contribui
para a opacidade do controle e impde dificuldades aos partidos, aos candidatos e ao tomador
de contas.

A andlise partiu de algumas premissas: (i) as sugestdes devem, na medida do possivel,
ser independentes de reforma legislativa; (ii) a ampliacdo do controle social é um objetivo a
ser alcancado; e (iii) a simplificacdo do modelo e do sistema de prestacdo de contas ndo pode
impactar, de forma alguma, na eficiéncia do controle.

! Andlise promovida no contexto do Eixo IV do Grupo de Trabalho para Sistematiza¢do das Normas Eleitorais (SNE) do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
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Nas elei¢cdes municipaisde 2020, segundo dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE)? foram
formulados 19.342 pedidos de registro de candidatura para prefeito e 517.801 para vereador.
Cada um desses candidatos, além de seus respectivos partidos politicos, foi responsavel pela
apresentacao de prestacdes de contas de campanha, ainda que em parte, por meio do sistema
simplificado. A andlise dessas contas incumbe aos técnicos — com eventual auxilio de servidores
requisitados dos Tribunais de Contas — e seu julgamento, aos membros da Justica Eleitoral.

A cada ano, a Justica Eleitoral tem direcionado esforcos para ampliacdo e especializagdo
do corpo técnico, bem como para aperfeicoamento dos sistemas de prestacdo de contas. Além
disso, a interface publica do sistema, qualificada como DivulgaCandContas, tem se apresentado
de forma mais interativa e amigavel, permitindo que o usudario leigo consiga acessar e
compreender as informacdes disponiveis no sistema.

Os apontamentos levantados neste estudo buscam contribuir com esse cendrio de
crescente aprimoramento, tendo como foco a ampliacdo do controle social. O tema-problema
leva em consideracdo, embora sejam diversos os fatores de rejeicdo de contas: (i) a auséncia
de comprovacdes da efetiva prestacdo de servicos e do fornecimento de material pago com
recursos publicos; e (ii) a baixissima (para ndo dizer nula) participacdo social no controle das
contas.

2. Renovacao do sistema de prestacao de contas e o Procedimento de Manifestacao de
Interesse (PMI) como alternativa ao aprimoramento do sistema

O controle social, além de aproximar o cidaddo do cotidiano politico-partiddrio,
robustecendo o exercicio da cidadania, descentraliza o controle das contas. Esse mecanismo
permite que o cidaddo supra, em alguma medida, a constante demanda pela ampliacdo do
contingente de servidores — e eventual terceirizacio — para a realizacdo de fiscalizagdo in loco.

O controle social deve, por conseguinte, desempenhar papel de lideranca na participacdo
democratica. Ainda que indiretamente, o conceito de controle social encontrado nas obras dos
classicos da filosofia politica que abordaram os temas do Estado, do poder e dos fundamentos
do direito de governar assenta-se na relacdo entre acao individual, historia e acdo coletiva.
Conforme, pontualmente, salienta Durkheim: “the more weakened the groups to which [the
individual] belongs, the less he depends on them, the more he consequently depends only on
himself and recognizes no other rules of conduct than what are founded on his private interests”.?

Para que isso ocorra, tornando o controle efetivo, contudoos cidaddos necessitam nao
apenas de acesso ao processo de prestacdo de contas em si, mas de compreender o que estao
acessando e o que devem buscar para fiscalizar. Nesse contexto, o controle de contas ndo pode

2 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Divulgacdo de candidaturas e contas eleitorais. Elei¢des municipais 2020.
Disponivel em: https://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/. Acesso em: 6 out. 2021.

3 Hobbes, 2019, e Durkheim, 1951, p. 209.
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ser pensado apenas como instrumental técnico que viabilize a andlise da Justica Eleitoral. As
contas de campanha devem ser pensadas, também, como ferramenta que permita ao cidaddo
conhecer, questionar e atuar como fiscal da aplicagdo de recursos publicos.*

Ocorre que a complexidade da fiscalizacdo técnica (juridica e contdbil) exige que se
identifique um mecanismo que permita a convivéncia das duas frentes de controle. Da
experiéncia da administracdo publica, pode-se extrair que a eficiéncia do controle social exige
plataforma propria que traduza as informacdes do ambiente técnico para o cidaddo comum.

Note-se que, no &mbito da administracdo publica, a estratégia do controle social fragmentou
os mecanismos de disponibilizacdo das informacdes. O procedimento de prestacdo de contas
— por meio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), dos Tribunais de Contas dos Estados (TCEs)
e do Poder Legislativo ndo esta atrelado ao controle social. Significa dizer que ndo se exige
do cidaddo acessar o procedimento de prestacdo de contas para que possa tomar ciéncia e
fiscalizar as receitas e despesas publicas. As informacdes devem estar disponibilizadas em um
portal da transparéncia e podem ser requeridas pela Lei de Acesso a Informacdao (LAD.

A LAI carrega consigo o pressuposto de que o cidaddo ndo possui — e nem se espera que
possua — conhecimentos técnicos capazes de permitir a compreensdo da prestacdo de contas,
que respeita regras especificas de contabilidade. O portal da transparéncia foi idealizado
justamente tendo em conta o propdsito de separar o controle social da tecnicidade das contas
publicas. Essa mesma preocupacdo deve pautar o controle de contas partidarias.

Atualmente, a Lei n° 9.504/1997 disp0e que as contas de campanha devem ser prestadas
por partidos politicos, coligacOes e candidatos em trés etapas: (i) divulgar, em sitio criado pela
Justica Eleitoral, os recursos em dinheiro recebidos para financiamento de sua campanha
eleitoral, em até 72 (setenta e duas) horas de seu recebimento; (ii) divulgar, em sitio criado pela
Justica Eleitoral, no dia 15 de setembro, relatério discriminando as transferéncias do Fundo
Partidario, os recursos em dinheiro e os estimaveis em dinheiro recebidos, bem como os gastos
realizados; e (iii) divulgar a prestacdo de contas final.’

A fragmentacdo do processo de prestacdo de contas, buscando torna-lo cada vez mais
proximo de um sistema que reflete a realidade da campanha em tempo real, teve como foco
principal a transparéncia. A possibilidade de identificar os recebimentos no prazo maximo de
72 (setenta e duas) horas e os gastos antes do encerramento da campanha tornaria mais factivel
que tanto o eleitor quanto os érgdos de controle comparassem a campanha real com aquela
que se apresenta nas contas. Esse batimento aproximaria o eleitor do controle e garantiria

¢ BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portal da transparéncia: controle social. Disponivel em: http:/www.
portaltransparencia.gov.br/pagina-interna/603399-controle-social. Acesso em: 6 out. 2021.

5 Mesmo se aprovada a reforma eleitoral proposta no Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 112/2021, as presta¢des
de contas de campanha seguirdo procedimento semelhante ao atualmente vigente, embora retomem a natureza
administrativa. Também nesse cendrio, cabe a avaliacdo das sugestdes que ora se propdem.
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maior eficiéncia da afericdo da efetiva prestacdo de servicos pagos com recursos publicos e de
eventual lavagem de dinheiro.

Nesse contexto, a Justica Eleitoral desenvolveu o portal DivulgaCandContas, por meio do
qual qualquer cidaddo pode consultar as prestagdes de contas de campanha dos candidatos e dos
diretorios partiddrios. O sitio eletrénico funciona como uma espécie de portal da transparéncia
das contas de campanha, permitindo que o eleitor, como agente leigo, acesse informacdes das
contas sem necessitar de conhecimentos técnicos. Sdo inquestionaveis os méritos da iniciativa.

O infografico disponivel na pagina inicial d4 maior visibilidade aos valores de receitas
e despesas, qualificando-os de acordo com a seguinte divisdo: Fundo Partiddrio, outros
recursos e Fundo Eleitoral. Na aba lateral esquerda, é possivel pesquisar especificamente por
receitas, despesas, extratos bancdrios, notas fiscais eletrénicas, representantes, comercializagdo,
conciliacdes bancdrias e historico de entregas.

Os itens receitas e despesas disponibilizam apenas a lista com a origem dos recursos
ou os destinatarios do gasto, em que constam nome, valor, CNP]J/CPF e breve descri¢do do
servico prestado. Ndo ha vinculacdo a documento ou indicacdo do caminho pelo qual se
possam encontrar eventuais documentos comprobatodrios da efetiva prestacdo dos servigos,
fornecimentos dos bens ou origem dos recursos.

Quaisquer documentos relacionados a prova da efetiva prestacdo de servicos ou do
fornecimento de mercadorias somente sdo acessiveis nos autos judiciais do processo. Apenas
extratos bancdrios e notas fiscais eletrénicas sdo acessiveis fora dos autos do processo de forma
facilitada e bastante visivel.

O link para o processo judicial de prestacdo de contas encontra-se em uma aba lateral
a direita, com indicagdo de seu numero. O acesso direciona o usudrio para a movimentacao
processual do Processo Judicial Eletrénico (PJe), que comunica as informac¢des ao usuario
por meio de termos técnicos (autuagdo, baixa, orgdo judicial, classe, recurso, relatoria, entre
outros). A apresentacdo das informacdes equivale a movimentacdo processual disponivel para
os advogados e, portanto, é extensa, complexa, exige conhecimentos juridicos e pratica judicial
para compreensao da ferramenta.

Além disso, é obrigatéria a Escrituragdo Contabil Digital (ECD) para os diretorios partidarios
e seu encaminhamento pelo Sistema Publico de Escrituracdo Digital (SPED), nos termos do
art. 66 da Resolucao-TSE n° 23,604/2019 (art. 25 e segs.). Também deve ser observado o Plano
de Contas dos Partidos Politicos previsto na Portaria-TSE n° 926, de 17 de outubro de 2018,
republicada em 13 de fevereiro de 2019.5

§ https://www.tse.jus.br/legislacao/compilada/prt/2018/portaria-no-926-de-17-de-outubro-de-2018
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Outro ponto ainda merece atenc¢do: o controle social ndo se limita ao manuseio individual
dos instrumentos de controle social, mas abrange, também, a participacéo de atores coletivos.
A sociedade civil organizada, por sua vez, também chamada “Terceiro Setor”, abrange grande
numero de agentes, interagindo com o Estado em trés niveis principais: prestacdo de servicos,
pressdo politica sobre o Estado e apoio, com sugestdes e exemplos alternativos de agao.

A titulo exemplificativo, a jurisprudéncia do TCU registra diversas fiscalizagdes em que a
atuacdo dos conselhos de controle social foi objeto de exame. E possivel extrair a informagéo
com base em relatorios de auditorias realizadas nas areas de saude, assisténcia social e
educacdo - Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef).’

Ocorre que o sistema de contas da Justica Eleitoral ndo se organiza a partir de um
identificador unico, expondo dados a partir de planilhas disponibilizadas no repositério de
dados eleitorais.® Até mesmo para o cidaddo que busca exercer o controle social a partir de
conhecimentos técnicos — como ocorreu no projeto Serenata de Amor® no ambito do Congresso
Nacional —, a auséncia de identificador unico inviabiliza iniciativas. Quando ndo inexistentes,
sdo pouco claras e indisponiveis.

Também merece apontamento o fato de que os dados ndo sdo disponibilizados em
Application Programming Interface (API), mas apenas em extensas tabelas. API é um conjunto
de rotinas e padrdes de programacdo para acesso a um aplicativo de software ou plataforma,
baseado na web. O termo em inglés que da origem a sigla significa, em traducdo para o portugués,
interface de programacdo de aplicativos. A uniformizacao dos dados por meio dessa aplicacdo
permite a integracdo de sistemas, o que, consequentemente, favorece o controle social.

Com efeito, ndo obstante os elogios merecidos, 0 modelo disponivel parece impor alguns
Obices bastante significativos ao controle social. Como visto, 0 primeiro ponto é que o proprio
Sistema de Prestacdo de Contas Eleitorais (SPCE) fragmenta a apresentacdo das informacgoes
contabeis e os documentos comprobatérios (disponibilizados no PJe). Além disso, dificulta o

7V. Acorddo n° 700/2004-Plenario: Relatorio Consolidado da Auditoria Operacional (2003) realizada no

Conselho Nacional de Assisténcia Social, Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal e em conselhos de
assisténcia social (13 estados, 38 municipios, exercicios de 2001/2002), para avaliar aspectos do funcionamento dos CAS
nas seguintes dreas temadticas: controle da aplicacéo dos recursos federais na esfera de atuacao do conselho, adequagdo
dos métodos utilizados, condicdes de funcionamento, fatores limitantes e resultados das fiscalizagdes (TC-006.509/2002-7).
Os trabalhos relativos ao PNAE abordaram, em capitulo especifico, a atuacdo dos Conselhos de Alimentacdo Escolar — CAES.
V. Acérdao n° 158/2003-Plenario: Auditoria Integrada (2002) no FNDE e em entidades executoras do PNAE (21 estados,
58 prefeituras e 9 secretarias estaduais de educacdo, exercicios de 2000/2001), para avaliar a execucdo do Programa e
sua sistemadtica de controle (TC-006.440/2002-1). V., também, Decisdo n° 596/2000-Plendrio: auditoria operacional (1999),
no FNDE (TC-010.989/1999-4). 5 v. Decisdo n° 995/2002-Plenario: Auditoria consolidada (2001) no Fundef (8 estados, 52
municipios), para avaliar a sistematica de controle de aplicacdo de recursos do Fundo.

8 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Eleitor e elei¢cdes. Repositorio de dados eleitorais. Disponivel em: https://www.
tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais-1/repositorio-de-dados-eleitorais. Acesso em: 7 out. 2021.

® OPERACAO SERENATA DE AMOR. Apoie o projeto. Disponivel em: https://serenata.ai/. Acesso em: 7 out. 2021.
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cruzamento de dados, inviabiliza a participacdo social e reduz os incentivos para o controle
reciproco.

E verdade que a prépria Justica Eleitoral teria condi¢des técnicas de avancar em projeto
proprio de aprimoramento do sistema para viabilizar maior e melhor controle social. Contudo,
para estruturar projetos com incremento na plataforma tecnoldgica e na qualidade dos modelos
j& concebidos, propde-se a utilizacdo do PMI, ampliado para todas as formas de contratos de
parceria'® com os drgdos federais pelo Decreto n°® 10.104/2019.

O PMI busca, justamente, aproximar os orgdos da administracdo publica e a iniciativa
privada para concepcdo e modelagem de projetos complexos. Esse formato escapa da
unilateralidade das formulacdes do poder publico, o que acaba por pressupor uma onisciéncia
ficticia dos agentes do Estado. Uma das grandes vantagens do PMI, em cendrio de escassez de
recursos, é caracterizar-se como medida ndo onerosa: a Justica Eleitoral pode receber estudos
e levantamentos sem contrapartida para que eventual ressarcimento ocorra apenas se for
licitada a execucdo do projeto.

De fato, o PMI pode ser qualificado como uma consulta ptblica de ideias, em que se lanca
0 problema para que o mercado possa apontar alternativas, soluctes, dados e propostas de
estruturacao de solucdes inovadoras e relevantes. Esse modelo exige abordagem menos formal
e atitude mais colaborativa.

Com efeito, por meio do PMI, é possivel desenvolver solugdes criativas, sem dependéncia
do corpo técnico do TSE ou dos Tribunais Regionais, sem dispéndio de valores expressivos, e
que podem viabilizar maior efetividade e eficiéncia do controle social nas contas de campanha.

3. Assimetria de informacao e disponibilizaciao de ferramentas para reducao de barreira
por meio do fomento

Independentemente do aprimoramento do sistema, a assimetria de informacdo é
pressuposto do controle técnico e fator relevante que acaba por obstar o controle social
relacionado as prestacdes de contas. O impacto que a assimetria informacional produz na
efetividade do que sempre se qualificou como interesse ptiblico ndo pode ser tratado como um
indiferente juridico. A compreensdo dos temas necessarios para ser participe do controle social
ndo pode ser tratada como interesse individual, exclusivo e privado do cidad&o. A viabilizacédo
e a ampliacdo do controle sdo parte da cidadania.

No Brasil, o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado foi recebido
como axioma fundamental do regime juridico administrativo. Essa doutrina teve, como

10 Art. 1° Este decreto estabelece o Procedimento de Manifestacdo de Interesse — PMI a ser observado na apresentacio
de projetos, levantamentos, investigacdes ou estudos, por pessoa fisica ou juridica de direito privado, com a finalidade de
subsidiar a administracdo publica na estruturacdo de desestatizacdo de empresa e de contratos de parcerias, nos termos
do disposto no § 2° do art. 1° da Lei 13.334, de 13 de setembro de 2016. (Redacdo dada pelo Decreto n° 10.104/2019.)
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incentivador principal, o professor Celso Antonio Bandeira de Mello, que definiu o interesse
publico como “o interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente
tém quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de
0 serem™’. O autor aponta que o principio veicula fundamento para diversos institutos do
Direito Administrativo'? e deixa claro que este ndo se distancia dos interesses individuais, dos
casos concretos e da limitacdo de poder?.

Essa construcdo principioldgica, contudo, nem sempre teve aplicacdo adequada. O mau
uso da supremacia do interesse publico acabou justificando decisdes imotivadas e ampla
discricionariedade vinculada ao seu conceito. Na doutrina do ato administrativo, o pressuposto
de que a administracdo publica deve atuar na busca do interesse publico ocupa lugar central
e ainda fundamenta um sistema fechado de opgdes. E certo que a prépria delimitacédo tedrica
do conceito de interesse publico nunca foi muito precisa, e essa deficiéncia ndo pode ser
atribuida a um ou outro tedrico do Direito. Enquanto alguns narram que a origem de referido
aparecimento seria mesmo milagrosa*, outras tantas vezes nem sequer mereceu mencao. *°

Atualmente, repensando o principio em questdo, uma corrente doutrindria faz severas
criticas a construcdo principioldgica de Celso Anténio Bandeira de Mello e questiona, além
da natureza principioldgica do instituto, sua prépria existéncia'®. Relacionando o conceito de
interesse publico com o organicismo e utilitarismo, afirma-se que sustentar a supremacia do
interesse publico seria atentar contra a concep¢do de direitos fundamentais adotada pelas
democracias constitucionais. Isso porque a posicao de proeminéncia que ocupa independeria
de sua utilidade ou dos interesses da maioria. '’

1 MELLO, Celso Antdénio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 19° edi¢do. Editora Malheiros. Sdo Paulo, 2005,
p. 61.

12 Thid., p. 96: “como expressdo desta supremacia, a Administracdo, por representar o interesse publico, tem a
possibilidade, nos termos da lei, de constituir terceiros em obrigacdes mediante atos unilaterais. Tais atos sdo
imperativos como quaisquer atos do Estado. Demais disso, trazem consigo a decorrente exigibilidade, traduzida na
previsdo legal de sancdes ou providéncias indiretas que induzam o administrado a acatd-los. Bastas vezes ensejam,
ainda, que a propria Administracdo possa, por si mesma, executar a pretensdo traduzida no ato, sem necessidade de
recorrer previamente as vias judiciais para obté-la. £ a chamada auto-executoriedade dos atos administrativos”.

13 Thid., p. 59-60: “poderd haver um interesse publico que seja discordante do interesse de cada um dos membros da
sociedade? Evidentemente, ndo. Seria inconcebivel um interesse do todo que fosse, a0 mesmo tempo, contrario ao
interesse de cada uma das partes que o compdem. Deveras, corresponderia ao mais cabal contra-senso que o bom para
todos fosse o mal de cada um, isto é, que o interesse de todos fosse um anti-interesse de cada um” [...] embora seja claro
que pode haver um interesse publico contraposto a um dado interesse individual, sem embargo, a toda evidéncia, nao
pode existir um interesse publico que se choque com os interesses de cada um dos membros da sociedade. Esta simples
e intuitiva percepcdo basta para exibir a existéncia de uma relagdo intima, indissoluvel, entre o chamado interesse
publico e os interesses ditos individuais™.

14 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo: 1. Coimbra: Almedina, 1994. p. 148.
1S MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 66.

16SARMENTO, Daniel (org.). Interesses publicos versusinteresses privados: desconstruindo o principio da supremacia
do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo
Paulo: Saraiva, 2005. p. 41 e segs.

17”BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizacg&o.
Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 82.
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No entanto, mesmo para aqueles que pretendem reconfigurar a nocéo de interesse publico,
como Gustavo Binenbojm?', é inquestiondvel que esse conceito ainda desempenha funcao
de pedra angular no regime juridico administrativo. Nao é por outra razdo que fundamenta,
direta ou indiretamente, incontaveis decisdes judiciais e administrativas, além de ocupar lugar
importante nos debates académicos e doutrindrios da atualidade. Processou-se, na verdade,
uma releitura da abrangéncia e da forma de aplicacdo que sempre recebeu, buscando-se,
sobretudo, afastar distor¢des que a pratica juridico-administrativa acabou impondo a teoria
do poder-dever.

Em estudosalutar e, pode-se dizer, pioneirono pais, Humberto Bergmann Avila desconstruiu
o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, identificando, pois,
a necessidade de que fossem estabelecidos novos pardmetros para a atua¢do administrativa.
Sustenta que referido principio ndo poderia ser entendido como “norma-principio” e que ndo
constituiria fundamento da atuagdo estatal, tendo em vista a ampla protecdo dispensada pela
Constitui¢do aos interesses particulares. *°

Com essa posi¢do parecem concordar Alexandre Santos Aragdo, Daniel Sarmento, Gustavo
Binenbojm e Paulo Schier, os quais, unindo artigos em obra coletiva?’, apds aderirem a posic¢ao
de que ndo hd uma regra abstrata de preferéncia que defina a prevaléncia do interesse publico
sobre o privado, proposta por Humberto Avila, deram tratamento mais sistemadtico & matéria,
acrescendo a ideia de que o atual Estado democratico de direito estrutura-se no asseguramento
dos direitos fundamentais* e no dever de proporcionalidade.

Gustavo Binenbojmn estendeu o estudo da matéria para além do artigo entdo publicado,
desenvolvendo tese de doutoramento a respeito do tema, e salientou que:

o conceito de interesse publico s6 ganha concretude a partir da disposicdo
constitucional dos direitos fundamentais em um sistema que contempla e pressupde
restricdes ao seu exercicio em prol de outros direitos, como de metas e aspiracdes
coletivas de carater metaindividual, igualmente estampadas na Constituicdo. [...]
ndo se nega o conceito de interesse publico, mas tdo somente a existéncia de um

18 BINENBOJM, op. cit, p. 86: “interesse ptblico é o resultado final desse jogo de ponderacdes que, conforme as
circunstancias normativas e faticas, ora apontard para a preponderdncia relativa do interesse geral, ora determinard a
prevaléncia parcial de interesses individuais”.

19 AVILA, Humberto Bergmann. Repensando o principio da supremacia do interesse publico sobre o particular.
Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico.
SARMENTO, Daniel (Org). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 213-214: “(...) entendemos que “o principio da supremacia
do interesse publico sobre o privado” ndo é, rigorosamente, um principio juridico ou norma-principio (...) ele ndo pode
ser descrito separada ou contrapostamente aos interesses privados: os interesses privados consistem em uma parte do
interesse publico; ele ndo pode ser descrito sem referéncia a uma situacgéo concreta.”

20 Repensando o principio da supremacia do interesse publico sobre o particular. Interesses publicos versus interesses
privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. SARMENTO, Daniel (Org). Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006.

2 Neste ponto, adotam posicionamento exposto alguns anos antes por Mar¢al Justen Filho que, em artigo intitulado
Conceito de interesse ptiblico e a personalizagdo do direito administrativo, tenta elaborar conceito do que seja interesse
publico. Revista Trimestral de Direito Administrativo, n. 26, p. 115-136, 1999.
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principio da supremacia do interesse publico. Explica-se: se o interesse publico, por
ser um conceito juridico indeterminado, s¢ é aferivel apds juizos de ponderacédo entre
direitos individuais e metas ou interesses coletivos [...] qual o sentido em falar-se num
principio juridico que apenas afirme que, no final, se chegard a uma solucéo que
sempre prevalecera?

Apesar dos embates doutrinarios, a implementacdo do interesse publico pretendido
pelosautores ébastante semelhante. O mauuso do conceito, contudo, motivou um movimento
para reforcar sua aplicacdo em perspectiva mais consentanea com o Estado democratico de
direito. Nesse sentido, processou-se o deslocamento da nogao de interesse publico amplo e
genericamente considerado para o dever de proporcionalidade, pautado pela aproximacao
aos direitos fundamentais. Adota-se, portanto, o mesmo pressuposto que fundamenta
a base tedrica do presente trabalho no que toca a discricionariedade: de que a definicdo
do interesse publico s6 pode ser alcancada de acordo com as circunstancias concretas,
envolvidas na pretensdo de mudanca. No caso dos atos concretos, apds considerados todos
0s argumentos expostos pelos interessados em procedimento administrativo que assegure
o contraditdrio e a ampla defesa.

Dessa forma, o interesse publico ndo corresponde ao interesse de todos ou ao interesse
comum, objetivamente considerado.”® Menos ainda a soma de interesses individuais?* que
devem ser considerados em sua dimensdo publica. % Mesmo aqueles que vinculam o interesse
publico ao conceito de “bem comum”?® ndo se afastam do reconhecimento da multiplicidade de

22 BINENBOJM, op. cit., p. 303.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1991,
p. 165,

24 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 50. BOBBIO,
Norberto. Estado, governo e sociedade: para uma teoria geral da politica. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1987. p. 300: “a totalidade
tem fins ndo dedutiveis a soma dos fins dos membros singulares que a compdem e o bem da totalidade, uma vez alcangado,
transforma-se no bem das suas partes, ou, com outras palavras, o mdximo bem dos sujeitos é o efeito ndo da perseguicdo, através
do esfor¢o pessoal e do antagonismo, do préprio bem por parte de cada um, mas da contribui¢do que cada um juntamente com
os demais dd solidamente ao bem comum segundo as regas que a comunidade toda, ou grupo dirigente que a representa (por
simulagdo ou na realidade), se imp0s através de seus 0rgdos autocrdticos ou orgdaos democrdticos”.

% Ibid., p. 51.

26 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O principio constitucional da eficiéncia administrativa. Belo Horizonte: Forum,
2012. p. 75: “O dever insito no exercicio da fun¢do ndo se reduz a uma obrigatoriedade de mero cumprimento, mas
acarreta, antes de tudo, um dever de bom cumprimento, de melhor satisfagcdo da fungdo, isto é, o interesse publico que
constitui o fim da atuag¢do administrativa deve ser sempre buscado, do modo que melhor atenda ao bem comum [...]
A ideia de bem comum, ainda, ndo limita seus horizontes as aspiragoes e necessidades de um determinado povo, em
determinada época, mas resulta da verificagdo destas, tomando-se por referéncia, pelo menos, os anseios das geragoes
presentes e futuras”.
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interesses que devem ser tutelados e da indispensavel protecdo aos direitos fundamentais. 2’ A
questdo central é que a multiplicidade de interesses publicos exige solu¢do para cada hipotese,
sem vinculagdo a um pressuposto geral, fechado e sistematico previamente estabelecido.

Parece claro, portanto, que o alcance do interesse publico no &mbito do controle social
pressupde ndo ignorar a posicao individual do controlador: o cidaddo que, em grande parte dos
casos, ndo possui conhecimentos suficientes para desempenhar a tarefa de controle. Nao se lhe
pode incumbir os 6nus de superar esse obice. Cabe ao Estado fazé-lo em favor da concretizacdo
do interesse publico, ainda que tendo como enfoque imediato interesse individual de formacao.

Para minimizar os impactos desse fator, alternativa viavel seria que a Justica Eleitoral — por
meio das Escolas Judiciarias Eleitorais (EJEs) ou pelos 6rgdos de controle de contas— promovesse
iniciativas de formacdo com esclarecimento aos cidadaos quanto ao controle de contas. Além
disso, o Tribunal Superior Eleitoral — que detém competéncia normativa e administrativa para
desenvolvimento e implementacdo do sistema de contas — poderia incentivar, por meio do
fomento, iniciativas que tenham como objetivo central a formacdo para o controle social das
contas de campanha.

O fomento é um dos institutos do Direito Administrativo que ndo guarda uma unica e
definitiva conceituacéo, e ha pouca dedica¢do doutrinéria a seu respeito (ao menos no Brasil).
De modo genérico, ainda assim, poder-se-ia compreender o fomento como uma das func¢ées
da administracdo publica, abrangendo a “atividade administrativa de incentivo a iniciativa
privada de utilidade publica”?. A ideia de ajuda ou apoio, nesse caso, constituiria um dos pilares
do instituto, sendo certo, outrossim, que tal ajuda haveria de ser direcionada a um particular
que desempenhasse atividade de interesse publico.?

Alguns pontos significativos parecem apontar para a adequacdo do instituto em tema tao
sensivel a interferéncia estatal. Em primeiro lugar, destaca-se o carater indireto do fomento, no
sentido de que, por meio dele, ndo estaria o préprio poder publico executando uma utilidade
material fruivel diretamente pelos cidaddos, sendo a induzindo ou a provocando — para que
viesse a ser prestada por um particular. Sob esse dngulo, alids, Pozas*® fixa uma linha de
corte entre o fomento e os servicos publicos, sendo certo que, nestes ultimos, a administracao

27 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes administrativas: um contributo ao estudo do contrato administrativo
como mecanismo de prevencdo e terminagdo de litigios e como alternativa a atuacdo administrativa autoritdria, no
contexto de uma administracdo publica mais democratica. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 57: “Enfim, a ideia de
interesse puiblico, em atencdo ao principio da dignidade da pessoa humana, passou a abranger o desejo de liberdade com
dignidade, reclamando do Estado uma atuac¢do adequada a diminuir as desigualdades sociais, levando a toda a sociedade
0 bem-estar social [...] Por isso é que podemos dizer que o bem comum a ser perseguido pela Administragdo Publica,
em grandes linhas, é, de fato, a composi¢cdo concertada de vdrios interesses publicos atribuidos aos orgdos e agentes
administrativos pela lei”.

28 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 87.

29 SILVA, Marco Aurélio Barcelos. Das concessodes de fomento no Brasil: proposta de regulacdo consentida da atividade
econdmica para o fim dos servicos publicos. No prelo.

30 POZAS, Luis Jordana de. Ensayo de una teoria del fomento en el derecho administrativo. Revista de Estudios
Politicos, n. 48, 1949.
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realizaria “diretamente e com seus proprios meios os fins perseguidos”, enquanto, no
fomento, ela se limitaria a “estimular aos particulares” para que eles, por sua prépria vontade,
desenvolvessem uma atividade que cumprisse indiretamente os fins da administracdo®'.

Outro ponto, ainda, a chamar a atencao sobre o instituto envolve seu carater voluntario,
e ndo mandatdrio, o que, também para Pozas®, faria do fomento algo diferente do poder de
policia administrativo. Para o autor espanhol, o fomento se distinguiria da policia na medida
em que: “enquanto essa previne e reprime, o fomento protege e promove, sem fazer uso da
coacgdo”s 3 A Administracdo Publica, em razdo disso, ndo imporia uma medida de fomento a
um particular, mas ao oferta-la contaria, isso sim, com a sua adesao.

O terceiro ponto de destaque, por fim, diz respeito ao interesse ptiblico que deveria
acompanharasatividadesdosterceirosaseremapoiadasporintermédio dofomento.Entende-se,
nesse caso, que ditas atividades também nao se confundiriam com um servicgo publico delegado,
sendo que a qualificacdo como de interesse ptiblico significaria, apenas e tdo somente, que essas
atividades deveriam ter o potencial de produzir externalidades positivas junto aos cidadaos em
geral, a ponto de justificar o apoio ou a ajuda conferida pelo poder publico.

Nesses termos, mesmo para empreendimentos estritamente comerciais explorados sob o
regime da livre iniciativa, haveria, entdo, espacgo para a atuacao fomentadora do Estado.

4. Conclusao

A cada ano, a Justica Eleitoral tem direcionado esforcos para ampliacdo e especializagdo
do corpo técnico, bem como para o aperfeicoamento dos sistemas de prestacdo de contas.
O Divulgacandcontas, interface leiga é a porta de entrada para o controle social e tem se
apresentado de forma mais interativa e amigavel a cada eleicdo.

O controle social, além de aproximar o cidaddo do cotidiano politico-partidario,
robustecendo o exercicio da cidadania, descentraliza o controle das contas. O fortalecimento do
controle social e a consolidacdo da democracia participativa no Brasil tém, pela frente, muitos
degraus a serem superados e uma longa jornada a ser cumprida.

Para tornar o controle social efetivo, contudo, os cidaddos necessitam ndo apenas de
acesso ao processo de prestacao de contas em si, mas de compreender o que estdo acessando e

3 Ibid., p. 46.
32 [bid., p. 46.
33 Ibid. p. 46.

34 Assim, em ultima analise, é que Pozas define o fomento como: “la accién de la Administracién encaminada a proteger
o promover aquellas actividades, establecimientos o riquezas debidos a los particulares y que satisfacen necesidades
publicas o se estiman de utilidad general, sin usar de la coaccién ni crear servicios publicos” (POZAS, Luis Jordana de.
Ensayo de una teoria del fomento en el derecho administrativo. Revista de Estudios Politicos, n. 48, p. 46, 1949.).
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o que devem buscar. O controle de contas ndo pode ser pensado apenas como um instrumental
técnico que viabilize a andlise da Justica Eleitoral.

Da experiéncia da Administracdo Publica, pode-se extrair que a eficiéncia do controle
social exige uma plataforma propria que traduza as informacdes do ambiente técnico para o
cidaddo comum. A Lei de Acesso a Informacdo carrega consigo o pressuposto de que o cidadao
ndo possui — e nem se espera que possua — conhecimentos técnicos capazes de permitir a
compreensdo da prestacdo de contas que respeita regras especificas de contabilidade.

Nesse contexto, a Justica Eleitoral desenvolveu o portal Divulgacandcontas por meio do
qual qualquer cidaddo pode consultar as informacgoes das prestagdes de contas de campanha
dos candidatos e dos diretorios partidarios. O sitio eletronico funciona como uma espécie de
portal da transparéncia das contas de campanha.

Alguns pontos, contudo, merecem aprimoramento: (i) a classificacdo dos itens acessiveis
ndo cobre parte significativa das hipoteses legais que exigem controle; (ii) aos itens receitas ou
despesas disponibilizam apenas a lista com a origem dos recursos ou os destinatarios do gasto,
constando nome, valor, CNPJ/CPF e breve descri¢do do servico prestado; (iii) ndo ha vinculacao
ha qualquer documento ou indicacdo do caminho pelo qual se possa encontrar eventuais
documentos comprobatorios; (iv) documentos relacionados a prova da efetiva da prestacao de
servicos ou fornecimento de mercadorias somente sdo acessiveis apenas nos autos judiciais do
processo; (v) o acesso direciona o usudrio para a movimentagdo processual do PJe (processo
judicial eletrénico) que comunica as informacdes ao usudrio por meio de termos técnicos;
(vi) apresentacdo das informacdes equivale a movimentacdo processual disponivel para os
advogados e, portanto, é extensa, complexa, exige conhecimentos juridicos e pratica judicial
para compreensao da ferramenta; (vii) o sistema de contas da Justica Eleitoral ndo se organiza
a partir de um identificador unico, expondo dados a partir de planilhas disponibilizadas no
repositorio de dados eleitorais; (viii) os dados ndo sdo disponibilizados em API, mas apenas por
extensas tabelas

Ndo obstante os elogios merecidos, o modelo disponivel parece impor alguns dbices
bastante significativos ao controle social.

O trabalho propde duas iniciativas (PMI e fomento de projetos de formacdo) para que a
Justica eleitoral possa buscar solu¢des criativas que contribuam para o desenvolvimento da
cidadania com amplia¢do do controle social na prestagdo de contas.

E verdade que a prdpria Justica Eleitoral teria condi¢des técnicas de avancar em projeto
proprio de aprimoramento do sistema para viabilizar maior e melhor controle social. Contudo,
para estruturar projetos com incremento na plataforma tecnoldgica e na qualidade dos modelos
ja concebidos, propde-se a utilizacdo do PMI, ampliado para todas as formas de contratos de
parceria com os orgdos federais pelo Decreto n° 10.104/2019.
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Ademais, independentemente do aprimoramento do sistema, a assimetria de informacao
é pressuposto do controle técnico e fator relevante que acaba por obstar o controle social
relacionado as prestacdes de contas. O impacto que a assimetria informacional produz na
efetividade do que sempre se qualificou como interesse ptiblico nédo pode ser tratado como um
indiferente juridico.

Nesse ponto, a Justica Eleitoral — por meio EJEs ou pelos érgdos de controle de contas —
deve promover iniciativas de formacao com esclarecimento aos cidaddos quanto ao controle
de contas. Além disso, o Tribunal Superior Eleitoral — em razdo de sua competéncia — podera
incentivar, por meio do fomento, iniciativas que tenham como objetivo central a formacéo
para o controle social das contas de campanha.

Diante desse carddpio de alternativas, esses ndo serdo 0s Unicos meios capazes de
solucionar tantos desafios. Contudo, todos os esforcos conjugados podem atuar no mesmo
sentido para vencer esses desafios de um novo tempo.
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