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Resumo: Para além de uma discusséao juridica fundada em principios estruturantes do direito,
ou de debates acerca do peso das concepg¢des e singularidades dos conceitos jusnaturalistas
ou juspositivistas em relagdo a fungdo social do direito como elemento que proporciona a
prevencdo ou a solugdo de conflitos, o presente trabalho realiza uma abordagem breve
e, quem sabe, inédita acerca do exercicio do controle externo como elemento capaz de
fomentar a efetivagdo de direitos sociais fundamentais e a concretizagcdo da fungéo social
do direito, em face dos elementos nucleares que ensejaram e motivaram sua criagao e seu
estabelecimento. Nesse contexto, a partir da relagcao entre direito, fungao social do direito,
efetividade das normas, controle das atividades do Estado e exercicio do controle externo
pelas Cortes de Contas, recorre-se ao exemplo do trabalho institucional desenvolvido no
ambito do Tribunal de Contas de Mato Grosso, a fim de demonstrar de que forma o exercicio
do controle externo pode contribuir para a efetivacdo de direitos sociais fundamentais e
oportunizar a concretizagdo da fungao social desses direitos na vida da sociedade.
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Abstract: Beyond a legal discussion grounded in the structural principles of law, or debates
concerning the conceptions and particularities of natural-law and legal-positivist approaches
to the social function of law as an instrument for preventing or resolving conflicts, this article
offers a brief and perhaps unprecedented examination of external control as a means of
fostering the realization of fundamental social rights and the fulfillment of the social function
of law, in light of the core elements that gave rise to and justified its establishment. Against
this background, and based on the relationship among law, the social function of law, the
effectiveness of legal norms, control over State activities, and the exercise of external control
by Courts of Audit, the article examines institutional work developed by the Mato Grosso Court
of Audit to demonstrate how external control can contribute to the realization of fundamental
social rights and enable their social function to be fulfilled in society.
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INTRODUCAO

Ao pesquisarmos acerca da fungao social do direito, ndo raro nos deparamos
com uma gama de trabalhos voltados ao seu estabelecimento a partir da chamada
constitucionalizag&o do direito civil.

Contudo, a fim de nos distanciarmos um pouco dessa vertente civilista e
buscarmos abarcar uma seara, quem sabe, nova para a exploragao de outro ramo
juridico, o presente trabalho procura estabelecer uma relagédo entre a concretizagao
da funcdo social do direito e o exercicio do controle externo desempenhado
pelos Tribunais de Contas, mediante o fomento a efetivagdo dos direitos sociais
fundamentais.

Apesar da complexidade e do ineditismo ora perseguidos, e sem se afastar dos
elementos jusfiloséficos ou jusprincipiolégicos que fundamentam a referida fungéo
social, o presente estudo apresenta outra vertente sobre o tema, ao estabelecer
uma relagao entre a efetividade do direito enquanto norma e a fungéo social do
direito enquanto axioma juridico.

Paratanto, discorremos brevemente sobre os fundamentos e as singularidades
do jusnaturalismo e do juspositivismo, bem como sobre a relagdo destes com a
concepgao e o significado da fungéo social do direito.

Nesse contexto, procuramos demonstrar que a fungdo social do direito e a
efetividade normativa se encontram intrinsecamente ligadas, sendo praticamente
indissociaveis, uma vez que a auséncia desta ultima compromete a esséncia e a
finalidade da concepgdo do préprio direito. Como afirma Luis Roberto Barroso, a
efetividade significa a realizagao do Direito e o desempenho concreto de sua fungéo
social (Barroso, 1993, p. 79).

Com base na relagao “fungéo social x efetividade”, discorremos brevemente
sobre as relagbes e os conflitos sociais como elementos influenciadores e
transformadores do direito e sobre a positivagdo dos direitos sociais fundamentais.
Em seguida, abordamos a problematica da efetivagdo destes e demonstramos que
a funcdo social do direito somente se concretiza quando a norma é efetivada no
plano concreto da sociedade em que se insere.

Na sequéncia, abordamos a necessidade de controle do Estado como
ferramenta capaz de proporcionar alternativas para a efetivagéo de politicas publicas
e de direitos fundamentais.

Por fim, com base no exemplo institucional do Tribunal de Contas de Mato
Grosso — TCE-MT, demonstramos de que forma o exercicio do controle externo pode
fomentar o desenvolvimento da Administragao Publica, mediante o estabelecimento
de programas e atividades e o compartilhamento, com seus jurisdicionados, de
conhecimentos técnicos, tecnoldgicos e administrativos, bem como de tecnologias.

Esse fomento ao desenvolvimento da capacidade burocratica dos
jurisdicionados — compreendida como capacidade de gestdo, planejamento e
execucao, entre outros aspectos — possibilita 0 desenvolvimento, o planejamento
e a execucao de politicas publicas eficazes e eficientes, aptas a efetivar direitos
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sociais fundamentais e a concretizar, no plano real, a fungdo social dos direitos em
questao.

JUSNATURALISMO, JUSPOSITIVISMO E FUNGAO SOCIAL
DO DIREITO

Ao analisarmos o direito, seja como ciéncia, seja em sua concep¢ao de norma
posta — positivada ou consuetudinaria —, é quase impossivel ndo nos remetermos
aos conceitos jusnaturalistas ou juspositivistas.

Embora a distingdo entre direito natural e direito criado pela organizagao
social e politica da pdlis tenha sido mencionada desde os sofistas pré-socraticos,
pode-se atribuir a Aristételes a responsabilidade por fornecer uma explicagdo que
delineou as caracteristicas distintas de cada tipo de direito (Hervada, 2008, p. 353).

O direito natural emerge de elementos sociais preservados e é evidenciado
por eventos que ilustram os valores de maior importancia para as comunidades.
Portanto, ndo depende das opinides de individuos especificos ou governantes
(Hervada, 2008, p. 338).

Por essa razdo, essa forma de direito ndo perde sua validade ao longo do
tempo e tem influéncia em diversos lugares, sendo limitada apenas pela propria
sociedade que o vivencia.

A seu turno, o direito positivo é criado pela estrutura politica dominante.
Conforme leciona Tércio Sampaio Ferraz Junior (2001, p. 74), a positivagdo € um
ato de uma autoridade estabelecida e dominante que, de maneira soberana, utiliza
sua vontade para determinar quais condutas sao proibidas ou permitidas.

E por meio da manifestacdo isolada de sua vontade que o poder positiva
o direito. No entanto, sob uma perspectiva jusnaturalista, essa concepgéo nao é
considerada correta, uma vez que ja existiam, em estagio anterior a criagdo da
prépria autoridade reguladora, tanto a permissdo como a proibicdo daquilo que
se pretende regular a partir da positivagdo estabelecida. Isso ocorre porque tal
abordagem limita o direito ao que é ou néo ¢é lei, criando uma divisao entre a verdade
real e a visao juridica da prépria realidade (Ferraz Junior, 2001, p. 75).

Contudo, é importante observar que tanto o direito positivo quanto o direito
natural ttm a mesma origem e finalidade, quais sejam, a busca por valores sociais
relevantes e a pacificagao dos conflitos humanos e das demandas sociais.

Em uma andlise acerca dos conceitos classicos do jusnaturalismo e do
positivismo, com destaque para a oposicdo entre suas caracteristicas e seus
preceitos principiolégicos, Norberto Bobbio destaca que:

a) O direito natural € aquele que tem em toda parte (pantacho()
a mesma eficacia (o filésofo grego emprega o exemplo do fogo
que queima em qualquer parte), enquanto que o direito positivo
tem eficacia apenas nas comunidades politicas singulares em
que é posto.
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b) O direito natural prescreve agdes cujo valor ndo depende
do juizo que sobre elas tenha o sujeito, mas existem
independentemente do fato de parecerem boas a alguns e
mas a outros. Prescreve, pois, agdes cuja bondade é objetiva
(agbes que sido boas em si mesmas, diriam os escolasticos
medievais). O direito positivo, ao contrario, € aquele que
estabelece agdes que, antes de serem reguladas, podem ser
cumpridas indiferentemente de um modo ou de outro, mas, uma
vez reguladas pela lei, importa (isto é: é correto e necessario)
que sejam desempenhadas do modo prescrito em lei (Bobbio,
2006, p. 16).

Nesse contexto, € possivel afirmar que, independentemente de sua origem
jusfiloséfica ou de sua natureza cientifica primaria, o direito conserva, em sua
esséncia nuclear, a missao implicita de tutelar bens, valores e condutas humanas,
bem como de consolidar os principios que o fundamentam a partir de sua prépria
efetivacdo, ou seja, da repercussao social produzida pelos efeitos praticos de sua
aplicagéo.

Nessa senda, o Direito deve ser analisado sob a perspectiva das relagoes
sociais por ele abrangidas, visando proteger os valores legitimamente presentes
nas relagdes entre as pessoas, além de observar o impacto efetivo dessas relagdes
na propria sociedade. Nesse sentido, o Direito busca promover o equilibrio geral ao
prevenir e/ou resolver conflitos de interesses.

No mesmo contexto, € indiscutivel que a existéncia de conflitos gera
inseguranca. Nesse compasso, quando ha desequilibrio, a sociedade nao se
sustenta. Portanto, o objetivo do Direito € buscar a estabilidade social.

E importante reconhecer que, onde ha exclusdo e miséria, a Justica ndo
prevaleceu e, consequentemente, o bem comum nao foi alcangado. Com base
nesse raciocinio, € possivel identificar a missao precipua da fungéo social do Direito:
garantir que suas normas e seus principios estejam a servico do bem-estar coletivo
e da promogao da justica na sociedade.

No mesmo sentido, o professor e jurista Francisco José Carvalho assevera
que a fungao social do direito reside na finalidade precipua da norma em si mesma,
de forma que sua existéncia e sua efetividade garantam e proporcionem a paz
social. Vejamos:

[...] Quando a norma juridica disciplina um direito individual, ela
cumpre uma fungao individual, mas também uma fungéo coletiva
e transindividual, porquanto o individuo ndo é concebido como
um ser isolado, ao contrario, ele pode até nascer e querer se
isolar do mundo, mas em regra ele participa de um ou varios
grupos sociais, até se inserir numa contextualidade muito maior
que é a nogao de transindividualidade.

Essa nogao de fungéo social do direito ndo é recente. Sua origem

remonta aos tempos mais remotos da cultura humana e foi se
amoldando a realidade social de cada periodo pelo qual passou
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a histéria da humanidade. Isso se explica porque, em si mesmo,
o direito ndo é concebido como regra para atender ao individuo
isolado, mas ao grupo, no qual esta inserido; vale dizer, o direito
existe para todos e a todos é exigida a compatibilizagao de seus
anseios, desejos e vicissitudes de acordo com a disciplina do
direito.

[...]Anorma deve tragar os fins almejados por quem a criou, bem
como disciplinar as relagdes juridicas, estabelecendo direitos e
obrigacgdes.

Quando uma norma produz os efeitos que dela se espera, pode-
se dizer que ela cumpriu sua fungdo normativa, apaziguando os
conflitos que almeja disciplinar.

A fungéo social do direito é o fim comum a que a norma juridica
deve atender dentro de um ambiente que viabilize a paz social.
Nisso, ha que se ter presente que ndo ha norma juridica
puramente individual, na medida em que ela regula relagbes
humanas, sejam relagbes puramente de direito privado, sejam
relagdes de ordem publica.

Deve-se dizer que qualquer que seja a relagao juridica regulada
pela norma, la esta o Estado para disciplinar, impor regras,
comandos, freios e contrapesos para evitar as disparidades de
uma parte em relagdo a outra.

Por meio da fungédo social do direito, o legislador objetiva
humanizar as relagbes juridicas. Nesse processo de
humanizagdo, é vedado ao homem obter vantagens em
descompasso com os comandos normativos.

A fungao social do direito deve nortear o individuo, o homem, o
cidaddo, a empresa, o empresario e o préprio Estado para que
cumpram suas obrigagcbes-deveres, dentro da ordem natural
das coisas e dos acontecimentos sem se valer dos meios
fornecidos pelo Estado para fazer cumprir algo que ja deveria
ocorrer espontaneamente, se os atores sociais ndo estivessem
preocupados com o seu direito em prejuizo do direito alheio, ndo
necessitaria da tutela do Estado, mas como muitos preferem
agir contrariamente a lei, o Estado é o organismo que gerencia
os conflitos.

O direito sempre teve uma fungdo social. A norma juridica &
criada para reger relagdes juridicas e, nisso, a disciplina da
norma deve alcangar o fim para o qual foi criada. Se ela ndo
atinge o seu desiderato, ndo ha como disciplinar as relagdes
juridicas e, portanto, ndo cumpre sua fungdo, o seu objeto
(Carvalho, 2016).
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Ao longo da evolucdo das sociedades, os conflitos tém o poder de gerar
novos conceitos ou de reformular os ja existentes, romper paradigmas e incorporar
novos valores e comportamentos sociais. Essas mudangas podem resultar em nova
dinamica social, na qual novos modelos e ideias prevalecem e servem de base para
justificar tais transformacgdes.

Um exemplo emblematico € o que ocorreu apos a Revolugéo Francesa e
a Revolucado Industrial. Esses eventos histéricos foram marcos importantes de
profundas mudancas sociais, politicas e econdmicas. A Revolugéo Francesa trouxe
consigo ideais de igualdade, liberdade e fraternidade, desafiando o antigo regime
e 0 poder absoluto da monarquia. Por sua vez, a Revolugdo Industrial provocou
mudangas significativas no modelo de produgdo, nas relagdes de trabalho e nas
relagbes sociais, impulsionando o surgimento de uma nova ordem econémica e
social.

Essas revolugdes foram movidas pelo desejo e pela luta por mudangas de
conceitos e valores sociais, como a ideia de direitos humanos, impulsionada por
uma classe trabalhadora consciente de seus direitos e empenhada na busca por
justica social. Os conflitos sociais e as lutas por direitos e igualdade tiveram papel
fundamental nesse processo de transformagéo.

Portanto, é por meio desses conflitos sociais e das mudancgas de conceitos que
ocorrem ao longo da histéria que as sociedades avangam, questionam estruturas
protegidas e buscam novas formas de organizagéo social, politica e econdmica.

Nesse compasso, durante o século XX, emergiram varias categorias de
direitos que ndo tiveram origem exclusivamente em lutas trabalhistas ou de natureza
social. Surgiram, entre outros, o direito do consumidor, o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, o direito a paz, o direito a saude, o direito a seguranca,
o direito a educacéo, os direitos das criancas, dos adolescentes e dos jovens e os
direitos da pessoa idosa. Contudo, em consonancia com o objetivo do presente
trabalho, atribuimos especial relevo aos chamados direitos sociais fundamentais,
elencados no caput do art. 6° da CF/88.

A disposicao constitucional de tais direitos, porém, ainda suscita muitas
discussbes e conflitos de natureza técnico-juridica acerca de sua eficacia, uma
vez que eles exigem do Estado atuacado positiva, mediante o estabelecimento de
politicas publicas especificas voltadas a sua concretizagao e efetivagao.

Com base nos elementos até aqui abordados, ndo se afigura destoante afirmar
que parcela relevante dos direitos fundamentais sociais — embora constituida e
concebida a partir de um nucleo principiologico inquestionavel de direitos humanos
universais — muitas vezes padece de crise de efetividade parcial ou mesmo de
auséncia de efetivagao, seja por serem esses direitos considerados programaticos,
seja, mais comumente, por ndo serem adequadamente planejados e executados
por meio das politicas publicas desenvolvidas pelo Estado.

Nesse compasso, a auséncia de efetividade do direito se confunde com a
ineficacia da propria norma que o estabelece e regula, colocando em xeque sua
funcao social, isto &, sua proépria finalidade.
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A EFETIVIDADE DA NORMA COMO RESULTADO PRATICO DA
FUNGAO SOCIAL DO DIREITO

Em acepgao comum, a efetividade de uma norma juridica é avaliada com base
em sua capacidade de produzir os efeitos almejados com sua criagdo e vigéncia.
Essa efetividade pode ser classificada de acordo com os elementos objetivos que
compdem a norma ou com base em sua repercussao social. Dessa maneira, pode
ser dividida em efetividade juridica e efetividade social.

A efetividade juridica ocorre quando uma norma possui todos os elementos
necessarios e seus objetivos e limites sao claros. Esses elementos incluem a
hipotese, que descreve as circunstancias nas quais a norma se aplica; a disposig¢ao,
que estabelece as obrigagcbes ou os direitos dela decorrentes; e a sangao, que
define as consequéncias de seu descumprimento.

Quando uma normaijuridica é efetiva, ela é capaz de produzir efeitos no mundo
real, seja quando é respeitada, seja quando € violada, resultando em beneficios
ou melhorias para a sociedade ou conduzindo a aplicagdo de uma sangéo. Isso
significa que a norma tem capacidade para regular o comportamento das pessoas
e assegurar que suas disposi¢cdes sejam cumpridas.

Por outro lado, a efetividade social de uma norma ocorre quando ela é
amplamente respeitada e seguida pela sociedade. As pessoas reconhecem a
autoridade e o direito estabelecido pela norma, comportando-se de acordo com
seus preceitos; a sociedade, em geral, reconhece o valor e a importancia da
regra estabelecida, adere voluntariamente a ela e cumpre suas disposi¢des. Tal
circunstancia pode decorrer da internalizacdo das normas pelos membros da
sociedade, da confianga no sistema juridico e da compreensdo dos beneficios e
das consequéncias de sua aplicagao.

A adesdo social a uma norma reflete sua aceitagdo pela comunidade,
promovendo a estabilidade social, a cooperagao entre os individuos e a preservagao
da ordem publica. Trata-se de um indicativo da forga do sistema juridico na
sociedade.

Em licdo sobre o tema, Luis Roberto Barroso afirma que:

[...] a efetividade significa, portanto, a realizacdo do Direito,
0 desempenho concreto de sua fungao social. Ela representa
a materializagdo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza
a aproximagao, tao intima quanto possivel, entre o dever ser
normativo e o ser da realidade social (Barroso, 1993, p. 79).

Dessa forma, é possivel conceber a efetividade de uma norma, se ndo como
0 apice de sua fungao social, ao menos como um dos principais elementos que
compdem sua concretizagao.

Maria Helena Diniz (1992) leciona que existem trés planos de concretizagcao da
norma constitucional — e da norma juridica de modo geral — que sdo fundamentais
para alcancar a plena efetivacdo da finalidade das regras de direito. Ela os define
como planos sintaticos, semanticos e pragmaticos.
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De forma resumida, a partir das ligdes da doutrinadora mencionada,
podemos conceber que o alcance da efetividade social e juridica das normas
constitucionais e infraconstitucionais nao prescinde de interpretacdo sistematica
da Constituicdo (plano sintatico). Do mesmo modo, € necessario que as normas
guardem consonancia com os valores e ideais de luta da sociedade, respeitando
seu contexto histérico e social — eis o plano semantico. Por fim, o plano pragmatico
reclama a existéncia de constante presséo social sobre a classe politica e as elites
econOmicas, a fim de exigir, diuturnamente, o cumprimento e a efetivacdo dos
principios e direitos estabelecidos constitucionalmente.

Nesse ponto reside grande parte dos direitos sociais fundamentais elencados
na CF/88. Essa afirmagao encontra guarida nas noticias veiculadas pela midia que,
naoraro, trazemao conhecimento publico aocorrénciade problemas eirregularidades
na efetivagao de direitos basicos, como saude, educacgéo e seguranga publica.

Embora a CF/88 contemple dispositivos que vinculam recursos especificos
a areas como educagao e saude — o que resulta no surgimento de uma gama de
direitos subjetivos da populacdo perante o Estado e Ihe impde atuagéo positiva
nessas areas sociais, mediante o estabelecimento de politicas publicas especificas
—, nem sempre esses direitos sao efetivados de forma eficiente. Isso implica o ndo
atingimento de sua respectiva fungéo social, que, como visto, ndo reside apenas na
promogéao da paz social, mas também na concretizagdo do bem-estar da sociedade
mediante o cumprimento da finalidade para a qual a norma foi concebida.

Decerto, varios fatores podem colaborar para a auséncia de efetividade das
normas e, consequentemente, para a nao concretizagao dos direitos fundamentais
sociais. Dos casos de desvio ou ma aplicagao de recursos publicos a falta de
planejamento adequado — seja por desidia do gestor, seja por insuficiéncia
de capacidade técnica —, o fato é que tal problema ndo pode ser ignorado nem
relegado pelo Poder Publico ou pela sociedade em geral.

Nesse contexto, torna-se imprescindivel o exercicio de atividade constante
de controle do Estado, especificamente no tocante ao planejamento e ao
desenvolvimento das agdes destinadas a elaboracdo e a execugao de politicas
publicas assecuratérias de direitos fundamentais.

Esse controle ndo se resume a simples averiguagdo do que é gasto e
realizado, mas abrange, sobretudo, a forma como tudo é ordenado e executado, a
fim de alcancar a racionalidade e a eficiéncia necessarias a efetivagdo dos direitos
e ao respectivo cumprimento de sua fungéo social.

Dessa forma, a atuagao dos Tribunais de Contas no exercicio de seu mister
constitucional desponta como elemento indissociavel da concretizagdo do Estado
Democratico de Direito estabelecido a partir da promulgagéo da CF/88.
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OS TIPOS E AS CORRELAGOES DO EXERCICIO DAS
ATIVIDADES DE CONTROLE DO ESTADO

Presentes desde os primérdios das organizagbes politicas, o controle da
atividade publica, seu conceito e suas perspectivas de atuagdo sofreram grandes
transformagdes ao longo do tempo.

Segundo Massimo Severo Giannini (apud Gualazzi, 1992, p. 27-28), o
vocabulo “controle” teve origem no latim medieval fiscal, no qual se verificava a
operagao anual do exator, mas ingressou rapidamente na linguagem juridica,
assumindo diversos significados.

Rocha (2004, p. 124) entende que o escopo do controle consiste em assegurar
a correspondéncia entre determinadas atividades e certas normas ou principios.

Eduardo Lobo Botelho Gualazzi propde que o controle seja entendido como
principio material, tutelar e autotutelar, de contraste, supervisdo e gestdo integral
da Administracdo, por meio de sistema horizontal de coordenagao central, com o
objetivo de promover a vigilancia, a orientagdo e a corregdo, prévia ou posterior,
de atos administrativos e de atos, decisdes e atividades materiais de administragéo
(Gualazzi, 1992, p. 26).

Para Evandro Martins Guerra (2003, p. 23), em sentido amplo, o controle é
a possibilidade de a prépria Administracdo, os cidadaos ou um 6rgéo externo a ela
verificarem, inspecionarem e examinarem a corregdo da conduta gerencial de um
poder, 6rgdo ou autoridade, a fim de garantir a ordem nos modelos desejados e
anteriormente planejados, favorecendo uma comparagéo sistémica. Para o autor,
controlar é emitir um juizo de valor.

Fica claro, portanto, que o entendimento doutrinario reconhece a possibilidade
de o controle politico exercido pelo governo fiscalizar a eficiéncia dos 6rgaos e a
adequacao das atividades aos planos econdmicos, sociais e financeiros.

Segundo Roberto Dromi (2004, p. 171), o controle publico esta enraizado,
como principio natural, na propria estrutura do poder estatal, uma vez que ndo deve
haver poder sem controle. Sua regulagao constitui predicado republicano — préprio
do regime em que o bem comum do povo prevalece sobre interesses particulares.

Na realidade brasileira contemporénea, o controle publico aparece como pilar
da democracia, em que a legitimag¢ao do Estado pressupde gestao estatal submetida
a fiscalizacao da cidadania, aos controles e aos freios e contrapesos estabelecidos
entre os Poderes. Representa importante instrumento de transparéncia, pois
permite conhecer em que medida estao sendo alcangados os resultados planejados
e constitui fonte de informagao capaz de estimular a participagdo do cidadao nos
processos decisorios de poder (Vuolo, 2016, p. 33).

Como elemento de governabilidade, o controle deve contribuir para a obtencao
de gestdo mais eficiente e legitimada pela sociedade; constitui dever irrenunciavel,
intransferivel e obrigatério pela natureza da fung¢éo estatal, com conteudo juridico
definido.
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Transpondo os conceitos anteriores para o ambito das atividades exercidas
pelo Estado, tem-se a consideragdo de Didgenes Gasparini (1995) de que todas
as atividades da Administracdo Publica estdo subordinadas a lei e ao interesse
publico, conforme determina o art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil,
1988), devendo sua atuagao ser Util e eficiente.

Rocha (2004, p. 185) considera, ainda, que o controle é o quinto elemento
da atividade administrativa, composta por planejamento, organizagdo, comando,
coordenacgao e controle.

No Brasil, todo aquele que administra, arrecada, gerencia, guarda ou utiliza
bens, dinheiros ou valores publicos tem o dever juridico de prestar contas de
sua administracdo e responde por seus atos perante os 6rgdos de controle e a
sociedade, nos termos da CF/88 e das demais normas infraconstitucionais.

Sao varias as defini¢des e classificagcbes encontradas na doutrina a respeito
do exercicio do poder de controle do Estado. Para contribuir com o esclarecimento
do tema, sera explicitado o controle segundo o posicionamento ou a localizagdo do
6rgao controlador: controle interno, controle externo e controle social.

Controle Interno

Hely Lopes Meirelles (1997, p. 557, 608) aduz que o controle interno € aquele
realizado pela entidade ou pelo 6rgao responsavel pela atividade controlada, no
ambito da prépria Administragdo. E um controle administrativo, intraorganico, de
legalidade, conveniéncia, oportunidade e eficiéncia, comumente realizado por
6rgao que possui essa atribuigao especifica e integra a estrutura administrativa com
recursos humanos e materiais proprios (Medauar, 2002, p. 458).

Calixto e Velasquez (2005, p. 65) entendem que controle interno é aquele que
o “Poder Publico exerce sobre seus préprios exercicios, objetivando assegurar a
execucao desses dentro dos principios basicos da administragao publica definidos
pelo art. 37 da Constituicdo Federal”.

As agdes de controle interno sao realizadas pela propria entidade, pelas
controladorias, auditorias-gerais ou pelos sistemas de controle interno."

Controle Externo

O controle externo pode ser entendido como controle externo corporis,
realizado por 6rgao incumbido de controlar atividade desenvolvida por outro 6érgao
que nao integre a mesma estrutura de poder (Montesquieu, 1994 apud Araujo,
2010, p. 86).

Meirelles (1997, p. 557, 608) entende por controle externo todo controle
realizado por 6rgéo estranho a Administracdo responsavel pelo ato controlado,
destinado a comprovar a probidade e a regularidade da guarda e do emprego dos

1 Calixto e Velasquez esclarecem que o controle interno administrativo ndo se confunde
com o Sistema de Controle Interno: enquanto o primeiro é responsabilidade de todos os
gestores e se manifesta nos processos, o segundo abrange toda a atuagdo governamental
por mecanismos estruturados de controle (Calixto; Velasquez, 2005, p. 78).
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bens, valores e dinheiros publicos pela Administragdo, bem como a fiel execugao
do orgamento.

Na terminologia adotada pela CF/88, a titularidade do controle externo foi
assentada no controle realizado diretamente pelo Poder Legislativo — controle
politico — ou com o auxilio do Tribunal de Contas — controle técnico — sobre
a administracéo direta e indireta dos demais Poderes. Apenas esses controles
recebem a denominagéo juridico-constitucional de controle externo, conforme o art.
31, caput, e os arts. 70 a 74 da CF/88, denominagao repetida em outros textos
infraconstitucionais (Vuolo, 2016, p. 39).

O art. 71 da CF/88 estabelece que o controle externo da Administragao
Publica, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uni&o.

José Afonso da Silva (1998, p. 716-718) torna mais claro o mandamento
constitucional:

[...] o controle externo é, pois, fungédo do Poder Legislativo, sendo
de competéncia do Congresso Nacional no ambito federal, das
Assembleias Legislativas nos Estados, da Camara Legislativa
no Distrito Federal e das Camaras Municipais nos Municipios
com o auxilio dos respectivos Tribunais de Contas. Consiste,
assim, na atuagdo da fungao fiscalizadora do povo, através
de seus representantes, sobre a administragcdo financeira e
orcamentaria. E, portanto, um controle de natureza politica, no
Brasil, mas sujeito a prévia apreciagéo técnico-administrativa do
Tribunal de Contas competente, que, assim, se apresenta como
orgao técnico, e suas decisdes administrativas, ndo jurisdicionais
[...] (Silva, 1998, p. 716-718).

O professor Celso Anténio Bandeira de Mello destaca que:

[...] a missdo de efetuar um apurado controle sobre a
legitimidade dos atos administrativos conducentes a despesa
publica é, obviamente, uma missao técnico-juridica e, portanto,
dificilmente poderia ser desempenhada a contento por um corpo
legislativo, sem que contasse com o auxilio de um organismo
especializado ao qual incumba esta apreciagao técnica, que ira
iluminar a posterior decisao politica do Legislativo na apreciagao
da gestéo dos recursos publicos (Mello, 1984, p. 136).

Constituem objetos principais desse controle as decisbes politicas do
Executivo — submetidas ao controle politico exercido pelo Poder Legislativo — e os
atos administrativos praticados em todos os Poderes e nas trés esferas de governo,
bem como os atos de gestao dos recursos publicos, sujeitos ao controle técnico
exercido pelas Cortes de Contas e pelas comissdes orgcamentarias e de fiscalizagao
do Legislativo.

O controle técnico realizado pelo Tribunal de Contas da Unido esta descrito
em uma seg¢ao da Constituicdo Federal inserida no capitulo dedicado ao Poder
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Legislativo. Isso nao retira do TCU a condigdo de érgao constitucional auténomo,
conforme a doutrina de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2004, p. 113-114) e
Carlos Ayres Britto (2002).

O modelo de controle externo adotado no Brasil é exercido pelos Tribunais de
Contas, 6rgaos constitucionais dotados de autonomia administrativa e financeira,
sem relagao de subordinagdo aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Os
Tribunais de Contas ora exercem fungdes proprias, ora atuam em colaboragdo com
o Poder Legislativo — titular do controle externo —, sem que a ele se subordinem
(Vuolo, 2016, p. 42).

Apos a Constituicao Federal de 1988, suas atribuicbes foram ampliadas e
sistematizadas de maneira inédita na histéria republicana, no ambito do modelo
de controle externo, permitindo atuacdo mais proativa na defesa dos direitos
fundamentais e da democracia.

Nas palavras do professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

Nesse novo contexto, os 6rgdos de controle de contas passam a
exercer fungdes modernas e complexas de controle reciproco nas policracias
contemporaneas, consolidando-se, em uma compreensao ampliada, como bastides
dos direitos fundamentais e da democracia (Moreira Neto, 2004).

O controle torna-se cada vez mais interativo por meio de a¢gdes amparadas
no art. 1° da Constituicdo Federal, buscando a seguranga social e o bem-estar
da coletividade como principios angulares do regramento juridico necessario a
convivéncia social e politica harménica.

Controle Social

Quanto ao sujeito controlador, a classificagdo do controle vai além das
modalidades interna e externa. Assim, tem-se também o controle social. Embora
aparentemente estagnados, a amplitude e a qualidade desses controles dependem
da construcdo de um modelo sistematizado, interligado e inter-relacionado de
acgbes, com compartilhamento articulado de interesses e informagdes.

Novelli afirma que o controle da gestao publica sera mais eficaz quanto maior
for a interacdo e a articulacao do “tripé” formado pelo controle externo (realizado
com o auxilio do Tribunal de Contas), pelo controle interno (das unidades gestoras)
e pelo controle social (exercido individual ou coletivamente pela sociedade). Para o
autor, o bom funcionamento desses trés niveis de controle colabora para reduzir a
corrupgao e melhorar a eficiéncia das gestdes (Novelli, 2007).

O controle social tem ganhado destaque especial, pois permite que a
participagdo democratica no controle e na condugao da atividade publica se efetive.
No entendimento de Di Pietro (2007, p. 671), o controle popular € o meio mais eficaz
de controle da Administragao Publica, pelo qual o administrado pode defender seus
interesses individuais e proteger o interesse coletivo perante o Estado, valendo-se
dos instrumentos de agao outorgados pela Constituicdo.

Corroborando essa afirmagéo, Santos (2006, p. 65) entende que o controle
social € uma modalidade de controle publico ndo estatal, exercida de fora para
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dentro do Estado como manifestagao do direito de fiscalizar a atividade publica, em
carater complementar ao controle estatal.

Nas palavras de Zymler e Almeida (2005, p. 216), a eficacia real do controle
social dependera do estabelecimento de vinculos sistémicos entre a sociedade civil
e os entes estatais encarregados do controle.

A EFETIVAGAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS POR MEIO
DO EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO - O EXEMPLO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DE MATO GROSSO

Nos termos do art. 16 da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao
de 1789, “toda a sociedade na qual a garantia dos direitos nao é assegurada, nem a
separagao dos poderes determinada, ndo tem constituicao” (Franga, 1789).

Para se adequar a realidade contempordnea de um Estado policéntrico,
Mancuso (2007, p. 85) aponta situagdes em que cada Poder, na CF/88, é autorizado
a desempenhar fungdes inerentes a outros 6rgédos, sem que isso divida o poder.

Ao longo do século XX, o Estado ganhou espago, assumiu fungdes que néo
se enquadravam na divisdo dos Poderes e passou a desempenhar atividades que
ultrapassavam os limites da atuagdo meramente normativa, administrativa e judicial.

Dallari (1995, p. 186) afirma que a evolugao da sociedade

[...] criou exigéncias novas, que atingiram profundamente
o Estado. Este passou a ser cada vez mais solicitado a agir,
ampliando sua esfera de agéo e intensificando sua participagéo
nas areas tradicionais. Tudo isso impds a necessidade de uma
legislagdo muito mais numerosa e mais técnica, incompativel
com os modelos de exclusividade do exercicio das fungdes
estatais preponderantes (Dallari, 1995, p. 186).

Foi entdo que o constituinte origindrio organizou os 6rgdos estatais
principalmente por meio da separagdao dos Poderes, sem exclusividade no
exercicio das respectivas fungdes, e criou outros 6rgédos estatais de acordo com
as necessidades de seu tempo. Assim, novos drgdos foram surgindo. Eles ndo
desempenham exclusivamente fungdes publicas legislativas, administrativas ou
judiciarias, mas também fungbes politicas garantidas pela Constituigdo, como a
funcdo de controle da Administragao Publica, exercida pelos Tribunais de Contas.

A atuacdo dos Tribunais de Contas insere-se no ambito do Direito Publico,
por envolver o exercicio de competéncias constitucionais destinadas ao controle
da Administragao Publica e a protecao da ordem juridico-institucional (Brasil, 1988,
arts. 70 a 75).

Segundo Gordillo, a atuagéo dos Tribunais de Contas assume papel especial
nas sociedades democraticas na defesa dos chamados direitos publicos subjetivos,
limitando a atividade do Estado:
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Como contrapeso a esta faculdade de mandar, a este ‘poder
publico’ do Estado na sua personalidade juridica, € concedida
aos habitantes uma série de protegdes, consideradas como
limites a atividade do Estado. Esses limites denominam-se
direitos subjetivos publicos. O poder publico estatal acha-se,
em consequéncia, equilibrado pelos direitos subjetivos publicos
dos habitantes. Tanto o poder publico estatal como os direitos
subjetivos publicos dos habitantes encontram sua origem e sua
forca juridica na Constituigdo, que é o instrumento mediante
0 qual o povo soberano se da suas regras fundamentais de
organizagao; por isso tanto um como o outro sao faculdades que
se desenvolvem dentro do ordenamento juridico (Gordillo, 1977,
p. 183-184).

Considerando o equilibrio do Estado Democratico de Direito e a protegao dos
interesses publicos, os Tribunais de Contas tiveram suas atribuicdes ampliadas pela
Constituicao Federal de 1988, tornando-se instituicbes peculiares e autbnomas.

Essa ampliagdo integra as agbes do Estado contemporéneo diante da
complexidade das relagbes entre cidadao e Estado, devendo este proporcionar
maior bem-estar a populagéo. Nas palavras de Gordillo (1977, p. 183-184), o Estado
“deve, pois, separar as fungdes estatais dentro de um mecanismo de controles
reciprocos, de freios e contrapesos”.

A partir dessa nova forma de distribuicdo, Moreira Neto esclarece que,
mesmo entre os 6rgdos constitucionais, ha aqueles que recebem classificagdo mais
restrita e s&o identificados pela doutrina como érgéos constitucionais autbnomos,
Cujo exercicio & necessario a propria existéncia do Estado (Moreira Neto, 2001).

E dessa forma que o Tribunal de Contas figura na Constituicdo: como érgéo
constitucional auténomo, desempenhando fungdes relacionadas a protecdo dos
direitos fundamentais e exercendo as competéncias que |he foram atribuidas
perante os 6rgaos estruturais do Estado — Executivo, Legislativo e Judiciario — e
o Ministério Publico.

Essaposigao institucional recebeu reforgo expresso da Emenda Constitucional
n® 139, de 5 de maio de 2026, que alterou o art. 75 da Constituicdo Federal para
qualificar os Tribunais de Contas como instituicdes permanentes e essenciais ao
exercicio do controle externo, vedando sua extingao, criagdo ou instalagao (Brasil,
2026).

Os Tribunais também desempenham funcbes imprescindiveis ao
funcionamento republicano e democratico no campo da gestéo fiscal, fiscalizando
0 manejo dos recursos retirados compulsoriamente dos contribuintes (Sousa et
al., 2005, p. 105). A relevancia constitucional da prestagdo de contas encontra-se,
ainda, no art. 34, VII, “d”, da CF/88, que admite a intervencao federal para assegurar
a prestacao de contas da administragdo publica direta e indireta (Brasil, 1988).

Entende-se, portanto, que os Tribunais de Contas exercem fungdes de auxilio
aos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como a comunidade e a seus
orgaos de participagao politica (Britto, 2002).
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O ministro Carlos Ayres Britto (2002, p. 77) esclarece que a atuagéo tedrica
e a apreciagdo dogmatica do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas se realizam
sob a garantia da independéncia e a imposigado de harmonia reciproca, pois a fungéo
— atividade tipica de um 6rgdo — € una, ao passo que as competéncias — meios
para alcangar finalidade especifica — sdo multiplas.

O art. 70, paragrafo Unico, da CF/88 deixa claro que qualquer pessoa fisica
ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos deve prestar contas.

Em razdo do crescente acompanhamento social dos atos de gestdo, vem
ganhando destaque a fiscalizagdo concomitante, realizada durante a prépria gestéo,
para que eventuais desvios sejam corrigidos e se oferega resposta tempestiva a
sociedade.

Ha uma nova cultura da atividade publica no pais, resultante de evolugao
conceitual “que faz com que o agente publico saiba que exerce ndo apenas
um mandato ou uma fungdo, mas que é integrante de uma ordem completa de
preservacgdo dos valores sociais” (Oliveira, 2008, p. 399).

Asociedade evoluiu e mudou no século XX; o Estado, igualmente, transformou-
se em Estado Democratico de Direito. Nesse sentido, a Administragdo Publica nao
se justifica apenas por sua eficacia, devendo buscar, nas demandas da sociedade,
a eficiéncia como razao de ser e como resposta as exigéncias de legitimidade.

Assim, os Tribunais de Contas atuam nao apenas promovendo a fiscalizagéo
contabil e a adequacao formal dos gastos aos planos orgamentarios, mas também
atendendo aos anseios do cidadao quanto a prestagdo dos servigos publicos e a
satisfagdo das necessidades dos usuarios.

Na obra coletiva O novo Tribunal de Contas, Adylson da Motta ressalta que
os Tribunais de Contas se tornaram “essenciais ao Estado Democratico de Direito
no controle dos gastos publicos — e principalmente — para o alcance da exceléncia
na gestdo do Estado” (Sousa et al., 2005, p. 192). Ricardo Lobo Torres (2000, p.
372) defende que, tendo o Tribunal de Contas recebido o controle da legitimidade?
dos atos da Administragdo Publica, deve verificar se a agao estatal esta voltada a
concretizagao dos valores caros a sociedade.

Portanto, no exercicio dessa verificagdo, o controle externo estabelece sua
interface com o controle social, em atuacao inserida no Estado Democratico de
Direito e orientada por principios republicanos, materializando a possibilidade de
democracia, nos termos do art. 74, § 2°, da CF/88.

2 No Estado de Direito entronizou-se o principio da legalidade, que se expressa na
submiss&o do agir a vontade da lei. No Estado Democratico de Direito adita-se o principio
da legitimidade, que exige, em acréscimo, a submissdo do agir a substancia da vontade
politica democraticamente captada. Submete-se, com isso, 0 emprego da discricionariedade
do legislador, do administrador ou do juiz, sempre que admitida, ao crivo da compatibilidade
nao apenas com a vontade da lei, mas também com a vontade democratica supraordenante,
constitucional ou legalmente expressa pelos devidos processos de manifestagdo (Moreira
Neto, 2003, p. 58-59).
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Nesse contexto, a partir do exercicio pleno de seu mister constitucional,
alicercado ndo apenas em elementos técnicos, mas também na relagdo e na
interlocugao estabelecidas com o controle social, os Tribunais de Contas constituem-
se como orgaos capazes de fomentar a efetivagcéo de direitos sociais fundamentais
por meio de atuagao orientativa e pedagdgica perante a Administracéo Publica, sem
perder o foco de sua fungao de controle.

Essa atuagéo tem o condao de proporcionar o desenvolvimento institucional
dos jurisdicionados, oportunizando-lhes capacitagdo técnica, tecnologica e de
gestao, elementos que contribuem para o melhor planejamento e a melhor execugéo
das politicas publicas de interesse dos respectivos administrados.

Nossas afirmagdes encontram apoio no exemplo pratico do Tribunal de Contas
de Mato Grosso — TCE-MT —, que, a partir de seu processo de modernizagao
iniciado com a execug¢do do primeiro planejamento estratégico de longo prazo,
referente ao periodo de 2006 a 2011, decidiu estender aos jurisdicionados o
conhecimento técnico e tecnoldgico adquirido com a implementagdo de um modelo
de governanga publica orientada a resultados.

Em 2013, dando continuidade ao processo de modernizagao, foi criado o
Programa de Desenvolvimento Institucional Integrado (PDI), com os objetivos de
aprimorar o préprio TCE-MT e melhorar a gestdo e o uso dos recursos publicos de
seus fiscalizados. O programa fundamentou-se, sobretudo, na utilizagdo de novas
tecnologias, no refor¢co da fungéo orientadora, na disseminacgéo de praticas de boa
governanga e no estimulo a participagao do cidadao na fiscalizagéo da gestao (Mato
Grosso, 2013).

O projeto foi criado com o intuito de aprimorar a atividade de controle
externo e, ao mesmo tempo, introduzir na Administragdo Publica as culturas do
planejamento, da transparéncia, do controle social, da educac¢do continuada, da
eficiéncia e, sobretudo, da inovagéo (Mato Grosso, 2013, p. 12).

Com o programa, o TCE-MT concentrou suas agdes e decisdes em valores
como transparéncia, qualidade, agilidade, inovacao e ética, além de avancgar na
digitalizacdo de seus processos. Com essas evolugdes, consolidou-se a percepgao
institucional de que o controle somente tem razdo de existir quando produz
efetividade na ponta e beneficios para o cidaddo (Mato Grosso, 2013).

Desde 2011, o TCE-MT desenvolve programas e agdes destinados a
transferéncia de conhecimentos técnicos, tecnoldgicos e administrativos, bem
como ao compartilhamento de ferramentas de tecnologia da informagao, com o
objetivo de fomentar o desenvolvimento institucional de seus jurisdicionados e,
consequentemente, melhorar a qualidade das politicas e dos servigos publicos por
eles ofertados.

Além do PDI, o TCE-MT passou a desenvolver o Programa de Apoio
ao Gerenciamento do Planejamento Estratégico — GPE — e o Gabinete de
Articulagdo para a Efetividade da Politica da Educagdo em Mato Grosso —
GAEPE-MT —, iniciativas destinadas ao aprimoramento da capacidade de gestédo
dos jurisdicionados e a melhoria das politicas publicas. O GPE, langado em 2022,
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foi concebido como programa de longo prazo voltado ao desenvolvimento das
politicas publicas municipais. No campo educacional, levantamento do GAEPE-MT
subsidiou recomendacgodes do Tribunal em 2024, e a atuagao orientadora prosseguiu
em 2026 com a Decisdo Normativa n° 10/2026-PP, relativa a melhoria das politicas
de educacéo especial inclusiva (Mato Grosso, 2022, 2024, 2026).

Com acerto, é possivel afirmar que as a¢des desenvolvidas pelo TCE-MT no
ambito do controle externo sdo capazes de contribuir para a efetivagéo de direitos
sociais fundamentais em seus jurisdicionados, favorecendo a melhoria da qualidade
de vida das populagées correspondentes e a concretizagdo da fungéo social desses
direitos.

CONSIDERAGOES FINAIS

Conforme demonstrado neste trabalho, apds delineados os preceitos do
jusnaturalismo e do juspositivismo, bem como suas relagbes e singularidades, a
fungdo social do direito resulta da prépria esséncia da qual e para a qual o direito é
concebido.

Evidenciou-se, contudo, que a concretizacdo dessa funcao social guarda
relacao estrita com a efetividade juridica e a efetividade social da norma considerada
em si mesma, isto &, com seus aspectos formais e materiais relacionados a producao
de efeitos no plano concreto.

Delineados esses contornos, estabeleceu-se uma relagdo entre os trés
planos de concretizacdo da norma constitucional — e da norma juridica em geral
— e algumas causas que contribuem para a auséncia de efetivagdo dos direitos
sociais fundamentais, bem como seus efeitos sobre a fungao social desses direitos.

Nesse compasso, o controle das atividades do Estado, com destaque para a
atuacao dos Tribunais de Contas por meio de seu mister constitucional de exercicio
do controle externo, surge ndo como mero recurso ou ferramenta de gestdo, mas
como elemento integrador da fungao social dos direitos fundamentais sociais, na
medida em que possibilita o desenvolvimento, o planejamento e a efetivagao de
politicas publicas de qualidade, capazes de garantir a concretizagado dos direitos
fundamentais estabelecidos na CF/88.

Nossas afirmagdes, como ja delineado, encontram fundamento no modelo de
governanga publica orientada a resultados adotado pelo Tribunal de Contas de Mato
Grosso— TCE-MT —, que, para além de 6rgao de controle externo, tornou-se agente
de fomento ao desenvolvimento da capacidade burocratica de seus jurisdicionados
— capacidade de gestdo, organizacao e funcionamento —, proporcionando
programas e agdes destinados a capacitacao técnica, administrativa, operacional e
tecnoldgica dos municipios mato-grossenses.

Nesse contexto, a atuacao do TCE-MT apresenta dupla contribuigao, uma
vez que o incentivo ao desenvolvimento e ao aprimoramento da gestdo de seus
jurisdicionados pode se transformar em resultados praticos positivos na elaboragéo,
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no planejamento e na execugao de politicas publicas, resultando na efetivacdo de
direitos sociais nos municipios do Estado de Mato Grosso.

Dessa forma, de acordo com a relagédo estabelecida entre a fungéo social
do direito e sua capacidade de efetivagcao, € possivel afirmar que o exercicio do
controle externo desempenhado pelo Tribunal de Contas de Mato Grosso contribui
para a efetivagao de direitos sociais fundamentais e para a concretizagao da fungao
social precipua desses direitos.
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