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RESUMO

A analise prévia de seletividade tornou explicita uma escolha que
sempre acompanhou o controle externo: diante de recursos
limitados, nem todo objeto pode receber a mesma intensidade de
exame. Este artigo investiga os limites constitucionais dessa escolha
a partir da ADI 7.459/ES. A pesquisa combina revisdo bibliografica e
analise documental do acdérdao, da NBASP 100 e das normas
regimentais discutidas no julgamento. O argumento desenvolvido é
qgue a seletividade nao decide a regularidade do fato noticiado,
embora influencie quais assuntos receberao tempo, pessoal e
instrucao. Por essa razao, sua legitimidade nao se resume a
eficiéncia: exige critérios previamente definidos, motivacao
verificavel, preservacao da competéncia deliberativa, registro dos
Ccasos Nnao selecionados e mecanismos de revisao. O precedente do
STF esclarece a divisao de funcdes entre unidade técnica e
conselheiros, mas nao oferece base empirica para generalizacdes
sobre todos os Tribunais de Contas. Ao final, propde-se uma matriz
de legitimidade e auditabilidade para examinar o desenho e a
aplicacao dos filtros de seletividade.

Palavras-chave: controle externo; seletividade; capacidades

institucionais; Tribunais de Contas; ADI 7.459/ES.

ABSTRACT

Preliminary selectivity analysis makes explicit a choice that has
always accompanied external public audit: when institutional
resources are limited, not every matter can receive the same degree
of scrutiny. This article examines the constitutional limits of that
choice through ADI 7,459/ES. The study combines a literature review
with documentary analysis of the judgment, NBASP 100, and the
procedural rules discussed in the case. It argues that selective

screening does not determine whether the reported conduct is



lawful or regular, although it affects which matters receive time,
staff, and evidentiary development. Its legitimacy therefore cannot
rest on efficiency alone; it also requires previously defined criteria,
verifiable reasons, preservation of decision-making authority, records
of non-selected matters, and review mechanisms. The Brazilian
Federal Supreme Court's decision clarifies the division of functions
between technical units and members of Courts of Accounts, but it
does not provide an empirical basis for generalizations about the
entire system. The article concludes by proposing a legitimacy and
auditability matrix for assessing the design and application of
selective screening mechanisms.

Keywords: external public audit; selectivity; institutional capacity;

Courts of Accounts; ADI 7: 459/ES.

1. INTRODUCAO

O controle externo opera sob uma tensao estrutural. De um lado, a
Constituicao atribui aos Tribunais de Contas um conjunto amplo de
competéncias de fiscalizacao, apreciacao e julgamento. De outro,
nenhuma instituicao dispde de pessoal, tempo, tecnologia e
informacao suficientes para examinar com a mesma intensidade
todos os atos, contratos, politicas e denuncias submetidos ao seu
campo de atuacao. A distancia entre mandato e capacidade torna
inevitavel alguma forma de selecao. A questao constitucional
relevante, portanto, nao é saber se havera priorizagcao, mas como ela

serd estruturada, justificada e controlada.

A analise prévia de seletividade institucionaliza essa escolha. Em vez
de distribuir recursos de fiscalizacao de forma meramente reativa ou
informal, o o6rgao aplica critérios como risco, relevancia,

materialidade, oportunidade, gravidade, urgéncia e tendéncia para



decidir quais objetos devem prosseguir imediatamente, quais
podem ser encaminhados a outros mecanismos de controle e quais
devem ser registrados para eventual atuacao futura. A técnica
aproxima o controle externo de modelos de planejamento baseados
em risco e materialidade, mas também introduz uma fronteira entre
O que recebera aprofundamento institucional e o que permanecera

fora da instrucao naquele momento.

Ha uma questao epistemoldgica nesse recorte, mas ela precisa ser
delimitada. O filtro nao estabelece a verdade ou a falsidade da
denuncia: ele precede a investigacao necessaria para afirmar
ilegalidade, dano ou falha de desempenho. Seu efeito é mais
modesto e, ao mesmo tempo, relevante: abrir ou restringir o
percurso institucional pelo qual uma alegacao podera ser
documentada, confrontada com critérios e submetida a deliberacao.
A analise epistemoldgica, portanto, recai sobre as condi¢cdes
organizacionais de producao e validacao do conhecimento no

controle, e nao sobre uma suposta liberdade do Tribunal para criar

os fatos que examina.?

O problema ganhou definicao constitucional na Acao Direta de
Inconstitucionalidade 7.459/ES. O Supremo Tribunal Federal
examinou normas do Regimento Interno do Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo que atribuem a unidade técnica a analise
prévia de seletividade de denuncias. A Procuradoria-Geral da
Republica sustentava, em sintese, que o desenho poderia sobrepor a
avaliacdao técnica as atribuicdes dos conselheiros. O STF julgou o
pedido improcedente e reconheceu que a unidade técnica formula

proposta, enquanto a decisao final permanece com os 6rgaos

deliberativos do Tribunal (STF, 2025).



O julgamento definiu a divisao de competéncias, mas deixou em
aberto questdes de implementacao. A validade abstrata do modelo
Nnao revela como os critérios sao calibrados, se ha vieses recorrentes
OU se as propostas técnicas sao efetivamente revistas. Também nao
autoriza extrapolar a experiéncia do TCE-ES para o conjunto dos
Tribunais de Contas. Por outro lado, reduzir a seletividade a simples
expediente gerencial obscurece seu efeito sobre a agenda de
fiscalizacao; trata-la como producao de verdade atribui ao filtro uma

funcao que pertence a instrucao e a decisao de mérito.

A pergunta central do artigo é: em que condicdes a analise prévia de
seletividade pode funcionar como instrumento constitucionalmente
legitimo de gestao das capacidades institucionais dos Tribunais de
Contas, sem deslocar a competéncia deciséria de seus membros
nem produzir déficits injustificados de cobertura fiscalizatéria? A
hipdtese é que a seletividade constitui, primordialmente, uma
técnica de alocacao racional de recursos escassos. Ela ndao decide
definitivamente sobre a regularidade do objeto, mas produz efeitos
institucionais indiretos ao definir a intensidade e o momento da
atencao fiscalizatdria. Sua legitimidade depende de critérios
objetivos, transparéncia, motivacao, documentacao, rastreabilidade,
possibilidade de revisdao, tratamento préprio para urgéncias e
preservacao da reserva decisdria dos membros constitucionalmente

competentes.

A pesquisa adota abordagem qualitativa, juridico-dogmatica e
institucional. O nucleo documental é o inteiro teor da ADI 7.459/ES,
lido em conjunto com a Constituicao de 1988, o art. 170 da Lei n°
14.133/2021, a NBASP 100 e as normas regimentais reproduzidas no
acordao. A Dbibliografia sobre capacidades estatais, risco,

materialidade e histdria do controle fornece as categorias de analise.



O julgamento é utilizado como estudo de caso normativo; nao se
pretende descrever empiricamente o funcionamento cotidiano dos
filtros. A matriz apresentada na secao 5 traduz os problemas

identificados em dimensdes suscetiveis de verificacao institucional.

Uma breve referéncia histdrica ajuda a situar o problema. Registros
como o Domesday Book e os mecanismos luso-brasileiros de
tomada de contas mostram que a capacidade de controlar depende,
ha muito, de selecionar, organizar e conservar informacdes (JONES,
2018; TCU, 2014a). No constitucionalismo contemporaneo, contudo, a

utilidade administrativa da informacao nao dispensa regras de

competéncia, motivacao e controle publico.®

2. SELETIVIDADE E CAPACIDADES |INSTITUCIONAIS NO
CONTROLE EXTERNO

A literatura sobre capacidades estatais oferece uma chave mais
precisa para compreender a seletividade do que a nocao genérica
de eficiéncia. Em Peter Evans, a efetividade estatal ndao decorre
simplesmente do tamanho do aparelho publico, mas da qualidade
de suas estruturas burocraticas e de sua insercao em relacdes sociais
capazes de fornecer informacao, coordenacao e aprendizado. A
conhecida ideia de autonomia inserida combina coeréncia interna,
profissionalizacdao e canais institucionais de interacdao. Embora
formulada no contexto do Estado desenvolvimentista, ela evidencia
gue a capacidade de agir nao é atributo abstrato: depende de

organizacdes, recursos, incentivos e relacdes (EVANS, 1993).

A transposicao desse referencial ao controle externo exige
moderacao. Tribunais de Contas nao formulam politicas de

industrializacao e nao se confundem com burocracias executivas.



Ainda assim, exercem func¢des estatais que demandam capacidade
técnico-burocratica, informacao confiavel, autonomia, coordenacao
e legitimidade. A seletividade pode ser vista como um instrumento
pelo qual a instituicdo converte recursos finitos em capacidade
efetiva de fiscalizagdo. Sem priorizacdo, o mandato amplo tende a
produzir dispersao, estoque processual, decisdes tardias e baixa
responsividade. Com priorizagao opaca ou rigida, a instituicao pode
economizar recursos ao custo de repetir vieses, abandonar objetos
relevantes ou desresponsabilizar-se por problemas que nao

alcancam limiares quantitativos.

Pires e Gomide (2018, p. 27-28) propdem examinar as capacidades
estatais em duas dimensdes:. técnico-administrativa e politico-
relacional. No controle externo, a primeira abrange equipes
qualificadas, dados, tecnologia, especialistas, tempestividade e
documentacdao. A segunda se manifesta nas relacdes com
denunciantes, jurisdicionados, controles internos, Poder Legislativo e
sociedade, bem como na publicidade dos critérios e na possibilidade

de aprender com 0s casos nao selecionados.

Essa leitura impede reduzir a seletividade a uma planilha de
pontuacao. Um filtro pode ser tecnicamente sofisticado e, ainda
assim, institucionalmente fragil se nao houver possibilidade de
revisao, se os objetos excluidos desaparecerem dos sistemas, se a
sociedade nao compreender os critérios ou se o encaminhamento
ao controle interno nao for acompanhado. Inversamente, a exigéncia
de examinar todos os casos com igual profundidade pode aparentar
Mmaior cobertura, mas gerar um controle apenas formal, incapaz de

intervir tempestivamente em assuntos de maior impacto.



Essa cautela é especialmente importante porque capacidade estatal
€ um conceito amplo e sujeito a usos vagos. Souza (2024, p. 9)
recomenda sua desagregacao em componentes observaveis. Neste
artigo, capacidade institucional designa recursos e competéncias
identificaveis, como pessoal, tempo, especializacdao, informacao,
tecnologia, coordenacao, autoridade decisdria, documentacao e
aprendizado. Invocar a escassez de capacidade, sem demonstrar
como esses elementos condicionaram a escolha, ndao basta para

justificar o filtro.

Mourao e Viana Filho (2009, p. 61-69) relacionaram risco, seletividade
e materialidade ao problema dos estoques e da demora na analise
de contas. O ponto mais util para este artigo é o reconhecimento de
que a concentracao de esforcos pode melhorar a tempestividade
sem eliminar a possibilidade de erro: os proprios autores registram
que a técnica nao constitui solucao definitiva e que fatos
inicialmente afastados podem, depois, revelar indicios de dano. A
seletividade amplia a capacidade de agir, mas precisa lidar com o

risco de exclusdes equivocadas.

A NBASP 100, editada pelo Instituto Rui Barbosa (IRB), segue a
mesma direcao. A materialidade deve ser considerada durante todo
o trabalho e ndo se reduz ao valor financeiro; natureza, contexto,
interesse publico, exigéncias regulatdrias e consequéncias sociais
também importam. A norma exige documentacao suficiente para
gue se compreendam o trabalho realizado, a evidéncia obtida e o
raciocinio profissional, além de relacionar os procedimentos a
avaliacao de riscos ou a analise do problema (IRB, 2025, itens 41, 42,
49 e 50). Assim, materialidade nao pode funcionar como sindbnimo

automatico de montante.



Importa ainda diferenciar seletividade de amostragem.* O filtro
inicial determina o destino processual de uma denuncia ou objeto. A
amostragem integra a metodologia de exame de um objeto ja
selecionado. Confundir as duas técnicas pode levar a atribuir ao filtro

garantias estatisticas que ele nao possui.

Neste artigo, seletividade designa o mecanismo pelo qual o Tribunal
organiza sua agenda de fiscalizacago com base em critérios
previamente estabelecidos. A dimensao epistemoldgica decorre
dessa alocacao: escolher um objeto significa oferecer-lhe, ou nao,
condicdes materiais para que se produza evidéncia auditavel. A
triagem continua distinta do mérito, mas nao é neutra quanto ao

conhecimento que a instituicao podera formar.

3. DO FILTRO A DECISAO: COMPETENCIA, CONHECIMENTO E
EFEITOS

A avaliagao constitucional da seletividade depende de uma
arquitetura conceitual que separe etapas frequentemente
sobrepostas. A admissibilidade verifica se a denuncia atende
requisitos formais e materiais mMinimMos para INgresso no
procedimento. A analise prévia de seletividade, realizada apds a
admissibilidade no modelo do TCE-ES examinado pelo STF, avalia se
Os critérios institucionais justificam a atuacao direta e imediata do
Tribunal. A instrucao preliminar ou de mérito produz e avalia
evidéncias. A proposta da unidade técnica organiza conclusdes e
encaminhamentos. A decisao do relator, da Camara ou do Plenario
exerce a autoridade deliberativa prevista na legislacdo e no

regimento.



Essas etapas respondem a perguntas diferentes. A admissibilidade
pergunta se a noticia pode ser conhecida. A seletividade pergunta
qual tratamento institucional é proporcional e oportuno. A instrucao
pergunta o que as evidéncias permitem afirmar. A decisao final
define as consequéncias juridicas dentro da competéncia do
Tribunal. Uma denuncia pode ser admissivel e, ainda assim, nao ser
selecionada para atuacao direta imediata; pode ser encaminhada ao
controle interno, armazenada para planejamento futuro ou
submetida a fiscalizacao sistémica posterior. A nao selecao nao

equivale a declaracao de regularidade.

Dai decorre uma distincao entre efeitos juridicos definitivos e efeitos
institucionais ou procedimentais. A manifestacao técnica de
seletividade nao aplica sancao, nao imputa débito e nao julga o
mérito. No desenho validado pelo STF, ela formula proposta a ser
submetida ao 6rgao competente. Contudo, o acolhimento dessa
proposta pode extinguir o processo sem resolucao de meérito,
determinar encaminhamentos e alterar a probabilidade de

investigacao futura. Mesmo antes da decisao final, a triagem

distribui equipe, tempo e acesso a procedimentos probatorios.?

Por isso, embora a decisao do relator ou do colegiado seja o ato
juridico central, a etapa técnica nao é indiferente. Ela delimita as
alternativas levadas a deliberacao e a informacao disponivel para
avalia-las. Em organizacdes complexas, o decisor depende da analise
produzida pelas unidades especializadas; a reserva de competéncia
so é efetiva quando ha acesso aos dados, compreensao dos critérios

e possibilidade real de discordar da proposta.

Uma reserva decisdria meramente nominal seria insuficiente. Se a

matriz de risco for incompreensivel, se os dados nao forem



acessiveis, se nao houver registro das razdes de exclusao ou se a
carga de processos impedir exame minimamente individualizado, a
decisao pode converter-se em ratificacao automatica. Por isso, a
NBASP 100 é relevante mesmo quando a analise prévia nao constitui
auditoria completa: seus principios de julgamento profissional,
documentacao e qualidade oferecem parametros para a

racionalidade técnica do filtro.

A motivacao deve revelar a relagcao entre os fatos noticiados e os
critérios aplicados. Nao basta afirmar genericamente que o objeto é
imaterial ou inoportuno. A materialidade pode ser qualitativa; a
relevancia pode existir sem grande valor financeiro; a urgéncia pode
afastar o fluxo ordinario; e a tendéncia pode indicar que um
problema de baixo impacto atual possui trajetdria de crescimento.
Critérios compostos exigem explicitacdo da ponderacao,

especialmente quando apontam em direcdes opostas.

A possibilidade de revisao cumpre duas funcdes. No caso individual,
permite corrigir erro, considerar informacao superveniente ou
reconhecer urgéncia nao captada Inicialmente. No plano
institucional, possibilita recalibrar pesos e limiares diante de padrdes
de reincidéncia, concentracao territorial ou mudancas de politica
publica. Sem revisao, a seletividade corre o risco de cristalizar o
passado: aquilo que raramente foi fiscalizado gera poucos dados, e a

auséncia de dados passa a justificar nova baixa prioridade.

Os assuntos nao selecionados também precisam de destino
institucional reconhecivel. O encaminhamento ao controle interno
pode ampliar a capacidade de fiscalizacdao, desde que haja
atribuicdao definida, retorno informacional e acompanhamento

proporcional. Na abordagem dos arranjos, capacidades surgem da



combinagao entre atores e instrumentos, e nao da simples
transferéncia de uma tarefa (PIRES; GOMIDE, 2018, p. 29-31). Uma

remessa sem acompanhamento apenas desloca o risco.

Vista dessa forma, a seletividade é uma manifestacdao técnica
preparatdria que repercute sobre agenda, recursos e oportunidades
de instrucao. Seu controle constitucional deve considerar a
autoridade que propde, a autoridade que decide, os critérios
empregados, a documentacao das razdes e o tratamento conferido

ao objeto nao selecionado.

4. A ADI 7.459/ES E OS LIMITES CONSTITUCIONAIS DA
SELETIVIDADE

A ADI 7.459/ES teve por objeto normas do Regimento Interno do
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo relativas a analise
prévia de seletividade em denuncias. A impugnag¢ao sustentava que
a competéncia conferida a unidade técnica poderia sobrepor sua
avaliacao a do relator e dos 6rgaos deliberativos, mitigando funcdes
constitucionalmente atribuidas aos membros da Corte. O STF
conheceu da acao e, por unanimidade, julgou o pedido
improcedente (STF, 2025).

O art. 177-A, na redacao examinada, estabelece que, presentes os
requisitos de admissibilidade, a unidade técnica realizara analise
prévia segundo risco, relevancia, oportunidade, materialidade,
gravidade, urgéncia e tendéncia. O procedimento funciona como
condicao para instrucao, fiscalizacdao ou inclusao do objeto em base
de dados destinada ao planejamento de futuras acdes. O dispositivo
também define os critérios. Risco envolve probabilidade e impacto

nos objetivos do jurisdicionado ou de programas governamentais;



relevancia considera atualidade, importancia e interesse social, ainda
que o objeto nao seja economicamente significativo; materialidade
considera o volume de recursos e o potencial de beneficios
financeiros; oportunidade inclui o momento, a disponibilidade de
pessoal, dados, sistemas e competéncias; gravidade avalia impactos
presentes e futuros; urgéncia relaciona-se ao tempo disponivel;
tendéncia examina a provavel evolucao da situagao (STF, 2025, p. 19-

22).

O desenho contém salvaguardas importantes. A analise deve ocorrer
em prazo curto; a urgéncia fundamentada pode justificar apreciacao
cautelar anterior; a cautelar deferida e ratificada pelo colegiado
afasta o filtro prévio; e situacdes com repercussao juridica para
Multiplos 6rgaos podem ter relevancia presumida. Quando os
critérios sao atendidos, a unidade propde prosseguimento e
instrucao. Quando nao sao, propde notificacao do jurisdicionado e
do controle interno, extincdao sem resolucao de mérito e
arquivamento, com ciéncia ao denunciante. O extrato deve ser
armazenado como elemento de inteligéncia e subsidio ao Plano

Anual de Controle Externo.

O STF estruturou sua fundamentacao em dois eixos. O primeiro foi a
eficiéncia. Para o relator, a seletividade permite mensurar impacto e
repercussao, priorizar acdes de maior efeito social, financeiro e
orcamentario e evitar atuacdes cujo custo supere o beneficio. O
procedimento alinharia planejamento estratégico e recursos
disponiveis. O voto também aproximou o modelo do art. 170 da Lei
n° 14.133/2021, que determina aos 6rgdos de controle considerar
oportunidade, materialidade, relevancia e risco na fiscalizacao de
contratacoes (BRASIL, 2021, art. 170; STF, 2025, p. 34-35).



O segundo eixo foi a preservacao da competéncia decisoria. O juizo
de admissibilidade cabe ao relator; a unidade técnica formula
proposta; e a decisao final pertence aos conselheiros e aos 6rgaos
deliberativos. A Lei Organica e o Regimento Interno do TCE-ES
preveem submissao da denuncia ao Plenario ou a Camara apos a
instrucao. Para o STF, nao ha usurpacao porque a area técnica nao
detém poder de decisao definitiva e sua proposicao pode ser

rejeitada (STF, 2025, p. 35-39).

O voto registrou ainda similaridade com a disciplina do Tribunal de
Contas da Unido. A Resolucdo-TCU n° 259/2014, na redacdo
reproduzida no acoérdao, prevé exame sumario de risco,
materialidade, relevancia e necessidade de atuacao direta. Nos casos
em que a atuacao do jurisdicionado ou do controle interno seja
suficiente, admite encaminhamento, armazenamento em base de
dados e argquivamento. O modelo federal acrescenta relatérios
periddicos de providéncias e fiscalizacdes sistémicas em 6rgaos com
maior numero de manifestacdes, o que evidencia que a nao selecao

pode alimentar inteligéncia e planejamento, em vez de resultar em

desaparecimento do objeto (STF, 2025, p. 41-44).°

O raciocinio do STF é convincente ao separar divisao técnica de
trabalho e transferéncia da autoridade de julgar. Seu alcance, no
entanto, € normativo. O Tribunal verificou a compatibilidade do
modelo com os arts. 71 e 75 da Constituicao; nao analisou uma base
de denuncias, nao mediu erros de classificacao nem verificou a
frequéncia com que conselheiros divergem das propostas. A
declaracao de constitucionalidade, por isso, nao certifica cada

aplicacao concreta.



Também é preciso distinguir a validade dos critérios de sua
parametrizacao. Risco, relevancia e oportunidade permanecem
categorias abertas até que sejam traduzidas em escalas, pesos,
limiares e excecdes. A adocao automatica do valor financeiro como
medida de importancia, por exemplo, pode reduzir a atencao sobre
irregularidades repetidas em municipios pequenos, violacdes de
direitos ou praticas de baixo valor unitario que formam um padrao

sistémico.

A ADI tampouco autoriza afirmar que a seletividade produz
“verdades” institucionais. O acordao descreve o filtro como
instrumento para conhecer o objeto e mensurar impactos, mas
preserva a distincao entre analise preliminar, instrucao e decisao. A
area técnica pode reconhecer que um caso nao justifica atuacao
direta imediata; nao pode concluir, apenas por isso, que a alegacao é

falsa ou que o ato é regular.

O precedente, portanto, oferece um parametro de desenho
institucional: a seletividade é admissivel quando articula critérios
normativos, tratamento de urgéncias, encaminhamentos
identificaveis, preservacao de memoria e decisao pelos orgaos
competentes. A questao seguinte ja nao é apenas saber se o filtro
pode existir, mas se sua aplicacao pode ser reconstruida, comparada

e revista.

5. AUDITABILIDADE E RISCO DE INVISIBILIDADE FISCALIZATORIA

“Invisibilidade fiscalizatéria” € tratada aqui como hipdtese de
pesquisa, Nao como consequéncia necessaria da seletividade. A
auséncia de atuacao imediata pode decorrer de encaminhamento

mais adequado, registro para fiscalizacao futura ou simples



ordenacao temporal. O problema aparece quando o destino dos
casos deixa de ser observavel, qguando certos grupos de objetos sao

excluidos de forma persistente ou quando nao existem mecanismos
7

de compensacao e revisao.
A auditabilidade comeca pela preservacao do universo de referéncia.
O Tribunal precisa conhecer o numero de denuncias admitidas e
selecionadas, os critérios decisivos e o destino dos casos restantes.
Sem registros estruturados, Nnao se avaliam cobertura, consisténcia
ou concentracao. A base prevista no art. 177-A do Regimento do TCE-
ES e no modelo do TCU integra, portanto, a propria justificativa do

sistema.

Esses registros devem permitir comparacdes por tema, orgao,
territorio, populacao afetada, faixa de valor, tipo de direito, origem da
noticia e resultado posterior. SO assim se pode perceber, por
exemplo, se critérios financeiros afastam sistematicamente
peqguenas unidades ou se denuncias relevantes deixam de avancar

porque chegaram com informacao inicial insuficiente.

Nos casos encaminhados ao controle interno, o elemento decisivo é
o retorno. Informacdes sobre providéncias, solucao, reincidéncia e
necessidade de atuacao externa transformam a descentralizacao em
coordenacao. Sem esse circuito, 0o encaminhamento se converte em
ponto de saida. Os relatorios periddicos e as fiscalizacdes sistémicas

mencionados no acordao ilustram uma forma de reduzir esse risco.

A matriz também precisa ser revista a luz de seus resultados. O
reaparecimento de casos nao selecionados com dano maior, a
acumulacao de ocorréncias em uma politica publica ou decisdes

posteriores que reconhecam gravidade sao sinais de que pesos e



limiares merecem recalibracao. Nenhum filtro elimina o erro; o
problema institucional surge quando o modelo ndao consegue

aprender com ele.

Outro limite € a combinacao entre materialidade quantitativa e
qualitativa. A NBASP 100 impede que a importancia do objeto seja
reduzida ao montante envolvido. Interesse publico, contexto,
natureza e consequéncias sociais podem justificar a atuacao em
casos de baixo impacto financeiro. Questdes relacionadas a direitos
fundamentais, servicos essenciais ou precedentes multiplicadores,

por exemplo, exigem vias proprias de ingresso.

Por fim, a decisao deve ser justificavel. Nao € necessario transformar
cada triagem em pronunciamento extenso, mas a motivacao deve
indicar os fatos considerados, os dados disponiveis, 0os critérios
relevantes, o destino atribuido ao caso e as possibilidades de
reavaliacao. A concisao nao se confunde com o uso de férmulas

genéricas.

Em termos operacionais, a avaliacao pode combinar indicadores de
fluxo (taxas de selecao, tempo de resposta e retorno do controle
interno), de distribuicao (tema, territorio, faixa de valor e populacao
afetada) e de correcao do modelo (revisdes, reincidéncias e
reaparecimento de assuntos no planejamento). Nenhum desses
dados, isoladamente, prova invisibilidade; sua leitura conjunta

permite identificar padrdes que merecem exame.

A matriz apresentada a seguir redne essas dimensdes. Nao se trata
de nova formula de pontuacao, mas de um roteiro para verificar se o

desenho do filtro permite reconstruir decisdes, acompanhar

destinos e revisar parametros.8



Dimensao

Base
normativa

Definicao dos
critérios

Qualidade da
informacao

Competéncia
técnica

Reserva
decisoria

Motivagao
individualizad
a

Risco institucional

Selec¢ao ad hoc,
instabilidade ou
ampliacao informal de
competéncias.

Conceitos vagos, pesos
ocultos ou prevaléncia
automatica do valor
financeiro.

Decisao baseada em
dados incompletos,
desatualizados ou
assimetricamente
distribuidos.

Automatismo, falta de
especializacao ou
conflito entre unidade
avaliadora e
responsavel pela
instrugao.

Ratificacao automatica
ou transferéncia
material da decisao aos
técnicos.

Férmulas padronizadas
impedem
compreender a
ponderagao e controlar
erros.

Parametro de avaliagcao e
evidéncia possivel

Regra prévia identifica etapa,
autoridade, critérios,
consequéncias, excecoes e
forma de revisao; evidéncias:
lei, regimento, resolucao e
Mmanuais vigentes.

Critérios possuem definicdes,
escalas e hipoteses
qualitativas; evidéncias: matriz,
glossario, parametros, estudos
de calibracao e exemplos de
aplicacao.

Fontes, limitacdes e grau de
confianca sao registrados; ha
possibilidade de diligéncia
minima quando a falta de
dado puder distorcer o
resultado.

Equipe capacitada,
segregacao adequada de
funcdes, supervisao e controle
de qualidade; evidéncias:
designacodes, perfis, revisdes e
trilhas de auditoria.

Relator e colegiado acessam
fundamentos e dados, podem
divergir e registram a decisao;
evidéncias: votos, taxas de
divergéncia e decisdes de
revisao.

Decisao relaciona fatos,
critérios, pesos relevantes,
destino e excecgdes; evidéncias:
despachos, relatorios e
padroes de fundamentacao.



Urgéncia e
cautelares

Rastreabilida
de

Coordenacao
com controle
interno

Revisao e
reavaliacao

Avaliacao de
vieses

Aprendizage
m
institucional

Dano irreversivel
enquanto o caso
aguarda triagem
ordinaria.

Desaparecimento de
objetos nao
selecionados e
impossibilidade de
analise sistémica.

Transferéncia de
responsabilidade sem
resposta ou capacidade
no destinatario.

Cristalizacao de erro
inicial ou incapacidade
de reagir a informacao
superveniente.

Exclusao recorrente de
pequenos entes, areas
sociais, denudncias sem
dados sofisticados ou
grupos pouco visiveis.

A matriz ndo incorpora
resultados, erros e
mudanc¢as no ambiente
de risco.

Fluxo especial para urgéncia,
possibilidade de cautelar
anterior ao filtro e ratificacao;
evidéncias: prazos, decisdes
urgentes e monitoramento de
cumprimento.

Base de dados preserva
extrato, critérios, destino, érgao
responsavel e eventos
posteriores; evidéncias:
registros estruturados, logs e
relatorios gerenciais.

Encaminhamento define
providéncias, prazo e retorno
proporcional; evidéncias:
comunicacoes, relatorios de
gestao, respostas e
monitoramentos.

Existe recurso, revisao de oficio
ou gatilho por reincidéncia,
tendéncia e mudanca de
contexto; evidéncias: historico
de reclassificagcdes e decisdes
supervenientes.

Indicadores comparam taxas
por territoério, tema, valor e
populacao afetada; evidéncias:
painéis, testes de disparidade
e auditorias amostrais de casos
excluidos.

Revisao periodica dos
parametros e uso dos nao
selecionados no planejamento;
evidéncias: versdes da matriz,
relatorios de desempenho e
acoes sistémicas decorrentes.



Os critérios, por si so6s, nao tornam a seletividade auditavel. E
necessario saber quais casos ingressaram, quais foram afastados, por
gue razao e o que ocorreu depois. Outro agente qualificado deve
conseguir refazer o caminho da decisao, conferir os dados e
comparar resultados. Essa exigéncia se aproxima do dever de

documentacao previsto na NBASP 100.

Em termos constitucionais, as salvaguardas atuam em trés planos
gue se comunicam: competéncia e procedimento, racionalidade da
escolha e memoria institucional. No primeiro estdao o juizo de
admissibilidade, a proposta técnica, a decisdao pelo orgao
competente e o tratamento das cautelares; no segundo, os critérios,
os dados, a motivacao e a materialidade qualitativa; no terceiro, o

registro, o acompanhamento, a revisao e a fiscalizacao sistémica.

A auséncia isolada de um elemento nao necessariamente invalida
todo o modelo, mas aumenta o énus de justificacao. Um Tribunal
com recursos muito limitados pode adotar documentagao mais
sintética; nao pode, porém, eliminar a possibilidade de reconstruir a
decisao. Um critério quantitativo pode funcionar como presuncao de
baixa prioridade; nao pode impedir excecao por relevancia social,
repeticao ou efeito multiplicador. A flexibilidade gerencial s6 é
constitucionalmente defensavel guando acompanhada de controles

proporcionais.

Castro e Castro (2023, p. 143) observam que a evolugcao dos
pronunciamentos da INTOSAI exige dos orgaos de controle
competéncias que ultrapassam a conformidade documental,
inclusive na avaliacdo de politicas publicas. Quanto mais a
fiscalizacdo se orienta por temas estratégicos, maior € o dever de

explicar as escolhas, conservar a memoaria dos casos postergados e



demonstrar que os critérios guardam relacao com as finalidades do

controle.

O risco de invisibilidade, assim, ndao recomenda a supressao da
seletividade. Recomenda que o proprio filtro seja periodicamente
examinado, inclusive por amostras de casos nao selecionados, testes
de consisténcia entre equipes e indicadores de disparidade. O
ganho de eficiéncia so é sustentavel quando a instituicao consegue

prestar contas da maneira como prioriza.

6. CONCLUSAO

A analise desenvolvida permite responder ao problema em termos
condicionais. A seletividade é compativel com o dever constitucional
de fiscalizacao quando funciona como método de priorizagao, € nao
como atalho para declarar regular um objeto que nao foi instruido.
Diante da diferenca entre a amplitude do mandato e 0s recursos
disponiveis, algum grau de escolha é inevitavel, o ponto juridico esta

na qualidade e no controle dessa escolha.

O filtro técnico nao se confunde com a decisao final, mas tampouco
€ neutro. Ao distribuir tempo, pessoal e acesso a instrucao, ele
influencia a agenda de conhecimento do Tribunal. Por isso, a
competéncia deliberativa dos  conselheiros precisa  ser
materialmente preservada, com acesso aos fundamentos e

possibilidade de revisao, e ndao apenas afirmada no regimento.

A ADI 7.459/ES esclareceu essa divisdo de funcbdes e reconheceu a
constitucionalidade do uso de risco, materialidade, relevancia,
oportunidade, gravidade, urgéncia e tendéncia. O precedente,
contudo, examina um modelo normativo especifico. Ele nao

demonstra que a implementacao seja livre de vieses, que o0s



encaminhamentos sejam acompanhados ou que os casos excluidos

permaneg¢am acessiveis para reavaliacao.

A matriz proposta redne os elementos que permitem passar da
validade abstrata a analise concreta: base normativa, critérios
compreensiveis, dados confiaveis, motivacao, tratamento de
urgéncias, reserva decisoria, rastreabilidade, coordenacao com o
controle interno, revisao e aprendizagem. Esses requisitos nao
impdem um unico desenho, mas tornam justificaveis as diferencas

entre os modelos adotados por cada Tribunal.

Nao selecao e invisibilidade, portanto, ndao sao sinbnimos. A segunda
sO pode ser cogitada quando ha padrdes persistentes de exclusao,
falta de registro, concentracao injustificada ou impossibilidade de
revisdo. A agenda de pesquisa que se abre é empirica: comparar
decisdes técnicas e deliberacdes, acompanhar o destino dos casos e
verificar se os parametros produzem assimetrias relevantes. Um filtro
legitimo nao promete controle universal; compromete-se a tornar

visiveis as razdes, os efeitos e os limites de sua propria priorizacao.
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" Mestrando no curso de Mestrado em Direito da Washington &
Lincoln University. Trabalho elaborado para a disciplina

Epistemologia e Constitucionalismo do Controle Externo.

2 Ao examinar o Domesday Book, Jones observa que “accounting
provides individuals with knowledge that can be used to enhance
power and control” (2018, p. 277). A passagem ¢é utilizada para
evidenciar a relacao entre registro, conhecimento e capacidade de

controle.

3 A obra histérica do TCU registra que “a necessidade de contabilizar
e controlar os gastos desenvolveu-se de forma proporcional ao
aumento do comércio” e descreve a formacao, desde o século XIl,
de mecanismos portugueses de contabilizacao e tomada de contas

(TCU, 2014a, p. 8-11).

4 A NBASP 100 separa a escolha do objeto das técnicas de exame:
nos trabalhos de relatdrio direto, o auditor seleciona objeto e critérios
considerando risco e materialidade (item 29); durante a auditoria, a
materialidade afeta “a natureza, época e extensao dos

procedimentos de auditoria” (item 41) (IRB, 2025, p. 17 e 24).

> A ementa afirma que as areas técnicas compete “apenas a
realizacao da analise prévia de seletividade”, cabendo “sempre a
decisao final aos conselheiros” (STF, 2025, p. 3). O art. 177-A,
reproduzido no voto, prevé proposta de prosseguimento ou de
extincao sem resolucao de mérito, com notificacao do jurisdicionado

e do controle interno (STF, 2025, p. 33).



®Na disciplina do TCU transcrita no acoérdao, o armazenamento das
manifestacdes constitui “elemento de inteligéncia do controle e
subsidio a elaboracao de eventuais futuras propostas de acdes”;
também se prevé fiscalizacao sistémica dos érgaos com maior

numero de denuncias ou representacoes (STF, 2025, p. 44).

7 Souza assinala que “capacidade estatal é um conceito abrangente
e multidimensional e por isso requer ser operacionalizado através de

desagregacdes” (2024, p. 9).

8 Pires e Gomide formulam a articulacao entre governanca e
capacidades estatais como uma “estratégia analitico-operacional”
voltada a analise da acao publica (2018, p. 25). A matriz segue essa

orientacao ao organizar dimensoes, evidéncias e riscos, sem

pretender produzir uma nota automatica de legitimidade.



