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GOVERNANCA E A ETICA: A REALIDADE DO SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA E O PAPEL DA AUDITORIA INTERNA

Natélia Moraes Martins®

RESUMO

O presente trabalho visou refletir sobre a importancia do fortalecimento da gestdo da ética na melhoria da
governanca institucional, de forma a contribuir para a eficiéncia organizacional e prestacdo de servi¢os pautados
unicamente no interesse publico. Buscou ainda reforcar o papel da auditoria interna nesse processo. Para tanto,
além de um compilado tedrico, foi efetuado um relato pratico da estrutura de gestdo da ética no Superior
Tribunal de Justica e da contribuicdo da auditoria para sua consolida¢do e aprimoramento com base em boas
préticas consolidadas em documento do Tribunal de Contas da Unifo. Concluiu-se o potencial contributivo da
auditoria interna no amadurecimento das estruturas e processos atinentes a gestdo da ética, que por meio de
recomendacdes € capaz de estimular mudangas transformadoras na instituicéo.

Palavras-chave: Governanca. Etica. Integridade. Auditoria Interna.

Introducéo

O presente trabalho visa fomentar o fortalecimento de um dos aspectos e estruturas
relacionados a governanca institucional, de forma a permitir que as instituicdes cumpram sua
missao de modo eficiente, com vistas ao alcance do interesse publico. Busca ainda ressaltar a
contribuicdo da auditoria interna nesse processo.

Diante do atual cenario brasileiro, no qual o tema corrupcdo encontra-se em grande
evidéncia, avaliar a gestdo da ética nas organizacBes publicas tem importante papel na
garantia de que os servicos publicos sejam prestados com fundamento nos principios
constitucionais, em especial, o da moralidade.

Conforme o Referencial de Combate a Fraude e a Corrupcao do Tribunal de Contas da
Unido — TCU (2018), a avaliacdo e o0 monitoramento de praticas de integridade e ética sdo de
suma importancia, pois se relacionam a atividades voltadas para a diminuigdo do risco de
fraude e de corrupgdo em uma organizacao.

Em um estudo sobre auditoria de ética no setor publico, a European Organisation of
Supreme Audit Institutions — EUROSAI (2014) identificou que a avaliar e monitorar a
integridade e valores éticos trazem vantagens tanto para a organizagdo quanto para a

sociedade:

1 Graduada em Farmacia pela Universidade de Brasilia — UnB. Servidora Publica. Analista Judiciaria — Area
Administrativa do Superior Tribunal de Justica — STJ. Lotada na Secretaria de Auditoria Interna do STJ.



As auditorias de ética geram [...] a estimulacdo do estabelecimento e funcionamento
de estruturas éticas, 0 aumento da consciéncia da importancia de implementar e
respeitar principios e valores éticos, o aperfeicoamento do comportamento ético e
das tomadas de decisdo éticas, a diminuicdo do nimero de violagbes e
irregularidades e a prevencédo de fraude e corrupcéo.

Nesse contexto, o presente trabalho buscou relatar as estruturas relacionadas a gestéo
da ética implementadas no Superior Tribunal de Justica — STJ e ressaltar a contribuicdo que a
auditoria interna tem no processo de consolidacdo e aprimoramento dessas estruturas. As
andlises aqui relatadas consistem das verificacGes efetuadas pela equipe de auditoria do 6rgéo,
que buscou identificar as boas praticas ja estabelecidas no Tribunal, bem como aquelas
passiveis de serem incorporadas a sua estrutura.

A ferramenta utilizada para orientar as andlises foi o Relatorio de Levantamento da
Gestdo da Etica na Administracdo Publica Federal do TCU (Fiscalizagdo 515/2016), que
consiste em uma extensa pesquisa bibliogréafica, na qual estdo consolidadas as melhores

praticas em termos de gestdo da ética na administracdo publica federal.

Desenvolvimento

e Governanca Publica

Embora o termo governanca date de idades remotas, o conceito e a importancia que
atualmente lhe séo atribuidos foram construidos nas ultimas trés décadas, inicialmente nas
organizacOes privadas (BRASIL, 2014). Tendo em vista que ndo existe uma definicdo Unica
para o termo, diversas instituicbes procuraram conceitua-la de acordo com seu campo de
estudo.

A adogdo das experiéncias de governanca do setor privado no setor publico foi
consequéncia do movimento da New Public Management (Nova Gestdo Pablica), que tinha
por objetivo a adaptagdo dos conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor privado para o
publico, de modo a promover a redu¢do da maquina administrativa e 0 aumento de sua
eficiéncia, e de criar mecanismos voltados a responsabilizacdo dos agentes publicos
(MATIAS-PEREIRA, 2008).

Para atender as demandas sociais, & fundamental fortalecer ainda mais 0s mecanismos
de governanga como forma de reduzir o distanciamento entre Estado e sociedade. Nesse
sentido, no setor publico, a governanca refere-se aos mecanismos de avaliacdo, direcdo e

monitoramento das acGes do governo e envolve as interac@es entre estruturas administrativas,



processos de trabalho e tradi¢bes. Determina como cidaddos e outras partes interessadas (alta
administracdo, colaboradores e 6rgdos de controle) sdo ouvidos; como as decisbes sdo
tomadas; e como o poder e as responsabilidades sdo exercidos com vistas a boa prestacéo de
servicos a sociedade (GRAHN; AMOS; PLUMPTRE, 2003; PETERS, 2012). Ou seja,
compreende os arranjos estabelecidos para garantir que os resultados pretendidos pelas partes
interessadas sejam definidos e alcancados.

Assim, 0 objetivo da governanca é garantir que os entes publicos atuem apenas em
funcdo do interesse publico, o que requer forte comprometimento com a integridade, valores
éticos e respeito a ordem legal; o amplo envolvimento das partes interessadas; a determinacgéo
de estratégias necessarias para o alcance dos resultados pretendidos; o desenvolvimento das
capacidades das liderancas e dos profissionais; o gerenciamento do desempenho da
organizacdo atraves da implantacdo de um robusto sistema de controle interno; e a
implantacdo de boas praticas de transparéncia e de comunicacdo de resultados (IFAC; CIPFA,
2014).

Sendo bem observadas, as boas praticas de governanca podem incrementar o
desempenho de 6rgdos e entidades publicas, tendo como propdsitos, conquistar e preservar a
confianca da sociedade, por meio de um conjunto de mecanismos que assegure a execugédo
das acOes sempre em alinhamento ao interesse publico.

Hoje, com toda a preocupacdo em transformar a administracdo publica em um Estado
Gestor eficiente e eficaz, entende-se que o sucesso das politicas de governanca possibilitara,
no curto prazo, a execuc¢do de mais com o0 mesmo volume de recursos, a melhora na qualidade
dos servigos prestados e a maior efetividade das politicas publicas implementadas.

A implantacdo de um sistema de controle interno efetivo representa instrumento de
gerenciamento indispensavel a boa governanca e visa prover condi¢fes para que os objetivos
organizacionais sejam alcancados. Conforme o Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission (COSO, 2013), controle interno € um processo conduzido pela
estrutura de governanca, administracéo e outros profissionais da entidade, e desenvolvido para
proporcionar seguranca razoavel na consecugdo dos objetivos institucionais.

Nesse contexto, a auditoria interna é responsavel por avaliar e monitorar a eficacia do
controle interno mediante analises e recomendacdes destinadas a administracéo.

Segundo o modelo preconizado pelo COSO, oito componentes do sistema de controle
interno de uma organizacdo devem ser examinados quanto sua existéncia e funcionamento,
dentre eles 0 Ambiente de Controle, que representa a base para a consecu¢do dos demais

componentes.



O Glossario das Normas Internacionais para a Préatica Profissional de Auditoria Interna
(1A, 2015) explicita os seis elementos que compdem o Ambiente de Controle, sendo eles:

. Integridade e Valores Eticos;

. Filosofia e estilo operacional da administracao;
. Estrutura organizacional;

. Atribuicdo de autoridade e responsabilidade;

. Politicas e praticas de recursos humanos;

. Competéncia de pessoal.

Diante do grande numero de temas que compdem o ambiente de controle, para se
obter uma analise mais aprofundada, € importante que cada um dos elementos seja avaliado
de modo independente. Portanto, esse trabalho ter4 como foco avaliar o elemento Integridade
e Valores Eticos.

OrganizacBes como o Independent Commission for Good Governance in Public
Services — ICGGPS e o Institute of Internal Auditors — I1A avaliaram as condi¢des necessarias
a melhoria da governanca nas organizacgdes publicas e concordaram que, para melhor atender
aos interesses da sociedade, & importante garantir um comportamento ético, integro,
responsavel, comprometido e transparente da lideranca, além de controlar a corrupcao,
implementar um cddigo de conduta e de valores éticos, garantir a aderéncia as

regulamentacdes e codigos e envolver as partes interessadas (BRASIL, 2014).

e Etica no Setor Publico

Conforme o Referencial de Combate a Fraude e a Corrupcdo do TCU (BRASIL,
2018), a avaliacdo e o monitoramento de praticas de integridade e ética sdo de suma
importancia, por se relacionarem as primeiras atividades de defesa para reducdo do risco de
fraude e corrupgdo em uma organizagao.

O modelo considera que integridade e valores éticos sdo elementos essenciais ao
ambiente interno das organizacGes, uma vez que 0 comportamento éetico e a integridade
administrativa sdo subprodutos da cultura corporativa, que compreende as normas éticas e
comportamentais e a forma pela qual elas s&o comunicadas e reforgadas.

No Brasil, a ideia de promocéo da ética na administracdo publica foi marcada por trés

momentos:



. Promulgacdo da Constituicdo de 1988, que em seu artigo
37 estabelece que a administracdo publica deve pautar-se por cinco
principios: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, valores esses que passam a compor o rol do que
entendemos por servigo pablico integro ou ético.

. Sucessdo de escandalos politicos no inicio dos anos 90,
gue incorreu na publicacdo do Decreto n. 1.171/ 1994, o qual instituiu
0 Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal e a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n.
8.429/ 1992).

. Reforma do Estado durante o governo FHC, que pregava
a substituicdo da administracdo publica burocréatica pela administracao
gerencial, preconizando autonomia ao gestor e flexibilizagdo de
formas de controle. Durante essa reforma, foi proposta a criacdo da

Comissdo de Etica Publica.

A criagdo da Comissdo de Etica Publica introduziu uma nova perspectiva relacionada

ao tema, em que a alta administracdo assume diretamente a responsabilidade sobre o

estabelecimento de padrdes de integridade e valores éticos. Além disso, contribui para a

mudanca do aspecto puramente disciplinar e punitivo para uma visdo voltada para a

orientacdo e prevencao.

De acordo com o Relatorio de Levantamento da Gestdo da Etica na Administragdo

Publica Federal do TCU (BRASIL, 2016), “cultura ética” e resultados organizacionais se

relacionam:

Considerando que a promocao da ética no servico publico, a transparéncia e a boa
governanca possibilitam o aumento de confianca, as organizagcdes governamentais
tém percebido a necessidade de implementar a “cultura ética”, tanto nas relagdes
humanas, quanto nas préaticas profissionais, como forma de assegurar confianca e
conquistar resultados efetivos para a sociedade.

O Instituto Serzedello Corréa (2013) orienta que ter a ética como filosofia basica da

organizacdo aumenta a probabilidade de sua eficicia. Segundo o instituto, “os valores éticos

predominantes na cultura organizacional constituem principal indicador de eficacia do sistema

de controle interno como um todo”.



Em outras palavras, a organizacdo que possui valores éticos em sua cultura, também

possui maior grau de comprometimento com a eficacia de seu controle interno, tornando-se,

com isso, mais efetiva em todas as suas demais atribuicdes.

Para o TCU (BRASIL, 2016), considerando que a administracdo publica desenvolve

suas atividades por meio dos seus agentes, a gestdo da ética tornou-se fator imperativo na

organizacdo que preza pelo interesse publico e o atingimento dos objetivos das politicas

publicas, pois 0s prepara para agir corretamente e em nome da administracao.

A auséncia de controles que busquem garantir a ética na administracdo pode levar a
ineficiéncia na execucdo das politicas publicas, aléem de propiciar que agentes
publicos adotem condutas de fraude e corrupgéo.

[...] A garantia do aperfeigoamento da conduta ética do servidor publico dependerd
da gestdo da ética, com explicitacdo de regras claras de comportamento e do
desenvolvimento de uma estratégia especifica para sua implementag&o.

O professor Matias-Pereira (2008), ao tratar de FEtica e Transparéncia na

Administracdo Publica esclarece que:

O objetivo da gestdo da ética visa a definicdo de padrfes éticos de conduta nas
organizac0es, de tal forma que ndo deixe nenhuma divida quanto a conduta que se
espera em situacBes especificas. Nessa trajetéria bem definida encontram-se
sedimentados valores, regras de conduta e de administrag&o.

A defini¢do de normas de conduta como meio pratico para que os valores éticos
sejam respeitados representa a objetivacdo do relacionamento do funcionério com
suas partes. Contar com um aparato da administracdo para dar efetividade a valores
e regras de conduta significa o reconhecimento de que a solugdo de dilemas éticos
exige mais do que boa formagdo e bom-senso dos funciondrios. Essa nova conduta
requer o estabelecimento de padrdo transparente e previsivel.

A European Organisation of Supreme Audit Institutions — EUROSAI (2014) considera

que a ética tem implicacgdes reais e praticas sobre como os 6rgdos alcangcam sua missdo, visao

e metas e afirma que, auditando questdes éticas, é possivel aumentar a efetividade dos 6rgaos

e, consequentemente, ajudar a restaurar a confianga nas organizagdes publicas. Acrescenta

ainda:

As auditorias de ética geram resultados positivos na gestdo da ética e no setor
publico, entre outros, como a melhoria da efetividade dos sistemas de controles
internos, o estabelecimento de processos até entdo inexistentes, a estimulagdo do
estabelecimento e funcionamento de estruturas éticas, o aumento da consciéncia da
importdncia de implementar e respeitar principios e valores éticos, o
aperfeicoamento do comportamento ético e das tomadas de decisdo éticas, a
diminuicdo do nimero de violacBes e irregularidades e a prevencdo de fraude e
corrupgao.



Dessa forma, avaliar a Integridade e os Valores Eticos na administracio federal
tornou-se uma necessidade estratégica para contribuir para o fortalecimento da confianca da
sociedade no setor publico e aumentar sua eficacia.

Posto esse contexto conceitual estabelecido por instituicdes nacionais e internacionais
e, principalmente, em razéo dos beneficios que boas praticas na gestdo da ética proporcionam
as organizacdes e as demais partes interessadas, buscou-se demostrar a contribuicdo da
auditoria interna na melhoria dos procedimentos e préaticas correlatas pela alta administracéo e

pelas unidades técnicas do STJ.

e Gestdo da Eticano STJ

O STJ dispde, desde 2009, de um Cédigo de Conduta. A mesma norma que 0 aprovou,
instituiu um Comité Gestor para o Cédigo de Conduta. Em 2016, seguindo a tébnica moderna
de governanca e combate a fraude e a corrupcdo, foi criada uma assessoria propria para tratar
dos assuntos ligados as questdes éticas do Tribunal, a Assessoria de Etica e Disciplina — AED.
A unidade encontra-se diretamente subordinada ao Gabinete do Diretor-Geral, o dirigente
maximo da Administracdo do Tribunal. Em que pese o fato de a unidade ter sido criada
recentemente, sua estruturacdo ja concorreu a prémios, como o reconhecimento no Congresso
Brasileiro de Direito Administrativo e a participacdo na fase de visitacdo dos consultores do
Prémio Innovare.

Por meio de normativo interno, foi efetivamente estabelecido um Comité Gestor do
Codigo de Conduta, criada uma Comissdo de Etica e definidos os procedimentos para a
apuracdo de ilicitos éticos, inclusive com a instituicdo do Termo de Ajustamento de Conduta
— TAC. A normatizacdo mencionada €, sem duvida, uma ac¢do da Administracdo que sinaliza a
preocupacdo do Tribunal com a lisura de seus funcionarios e busca esclarecer aos servidores
que os ilicitos eticos ndo serdo tolerados. Contudo, apenas a normatizacdo nao é suficiente
para garantir que a gestdo da ética esteja sendo abordada de maneira adequada e eficiente em
uma instituicao.

Dessa forma, em 2018, a equipe de auditoria interna do STJ desenvolveu um trabalho,
de cunho orientativo, de modo a oferecer subsidios para uma efetiva estruturagdo da recente
area criada. Segundo a EUROSAI (2014), o escopo da auditoria deve ser compativel com o
nivel de maturidade da gestdo da ética na organizacdo. Como j& mencionado, usou-se como
referencial o Modelo para avaliacdo da gestdo da ética na administracdo publica federal

elaborado pelo TCU, todavia, em vista do recente processo de estruturacdo da gestdo da ética



no Tribunal, optou-se por ndo auditar todos os itens estabelecidos pelo Corte de Contas.

Buscou-se verificar as boas préaticas ja adotadas pelo STJ, sem, no entanto, deixar de avaliar

aqueles passiveis de contribuir com a consolidacdo e o amadurecimento da unidade

responsavel pela gestdo da ética na instituicao.

Da andlise realizada, foram verificas oportunidades de melhoria tanto na promocéo da

cultura ética, quanto na forma como o papel exercido pela alta administragdo é divulgado e

percebido pelos integrantes da instituicdo, em especial, a efetividade das acbes corretivas

adotadas.

A avaliacdo efetuada pela equipe de auditoria baseou-se em uma série de boas préaticas

compiladas pelo TCU, dentre as quais, julgou-se relevante para ado¢do no STJ as destacadas a

sequir:

Estabelecimento de um comportamento ético e integro a partir da Alta
Administracdo, que demostrara 0 comprometimento da instituicdo com normas
de conduta ética e deixara claro aos funcionarios que comportamentos
antieticos ndo serdo tolerados.

Divulgacdo e esclarecimento das normas relativas a ética, de modo a garantir
que essas sejam adequadamente divulgadas e compiladas em ambiente
facilmente acessivel, para conhecimento de todos.

Existéncia de capacitacdo periddica sobre temas atinentes a ética, com
mecanismos para garantir a adesdo da alta administracdo e empregados.
Existéncia de canal para o esclarecimento de ddvidas sobre a aplicacdo dos
regramentos relativos a ética.

Existéncia de uma comissdo ou comité de ética vinculada a direcdo ou a
autoridade méxima da organizacdo, que seja composta por integrantes
indicados por meio de critérios técnicos, atue como instancia consultiva,
analise as condutas que podem ter infringido as normas éticas e defina as
sangdes cabiveis.

Estabelecimento de uma Politica de Prevencdo de Conflito de Interesses.
Estabelecimento de canais formais para denincia ou reclamacgdo de natureza
ética, inclusive, contra a alta administragdo, disponiveis e divulgadas para

empregados e demais partes interessadas.



e Tratamento sigiloso das denlncias recebidas, assegurando, aos denunciantes,
conforto ao denunciar, inclusive com oportunidade de anonimato e meios para

impedir retaliacdo.

e Existéncia de um procedimento ético preliminar e processo de apuragéo ética,
isento de favorecimento, com a possibilidade de acordo de conduta, que caso

cumprido acarrete 0 arquivamento do processo.

Em monitoramento previsto para o ano de 2019, a equipe de auditoria verificou que
embora ndo concluidas muitas das agdes recomendadas a época da auditoria, ja existe
iniciativas das unidades envolvidas com a gestdo da ética no Tribunal, no sentido de
incorporar muitas das préaticas descritas pela equipe. No plano de acdo, do ano de 2019, que
conta com a descricdo dos objetivos, prazos, responsabilidades, custos e atividades a serem
desenvolvidas, fica evidente que o planejamento das unidades relacionadas a gestdo da ética
do STJ se baseou nas boas praticas apresentadas, e que a auditoria teve papel fundamental no

fomento as atividades que passardo a ser adotadas.

Concluséao

Gerir a ética constitui mecanismo fundamental ao bom alcance da governanca, de
modo a contribuir para 0 desempenho das instituicdes, bem como promover a confianca da
sociedade para com 0s servigos prestados.

O sistema de gestdo de ética no STJ ainda se encontra em fase de estruturacao.
Considerando-se 0 modelo de maturidade apresentado no Acorddo TCU 674/2018 — Plenario,
o Tribunal estaria enquadrado no “nivel 2” dos quatro niveis possiveis, que assim se

caracteriza;

As organizacBes cujos processos referentes a gestdo da ética estdo estabelecidos, ou
seja, foram normatizados, porém ainda em estdgio inicial de implantagdo. A
diferenca em relagdo ao nivel seguinte esta na divulgacéo, orientacdo, treinamento
em relacdo ao sistema de gestdo de ética, bem como ao apoio e comprometimento da
alta administracdo, incipiente no nivel 2. Neste nivel, considera-se que a integridade
ética e organizacional apresenta altos niveis de risco.

Sendo assim, a auditoria interna tem papel importante no estimulo ao estabelecimento
de processos e estruturas éeticas ainda inexistes, bem como no aperfeicoamento daquelas ja
incorporadas ao oOrgdo, tendo funcdo determinante no fomento a uma cultura ética, e na

tomada de decisdo baseada no interesse publico.
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Seguindo essa tonica, a auditoria interna do STJ teve importante contribuigdo no
amadurecimento das estruturas relacionadas a gestdo da ética do Tribunal, considerando as
estruturas ja implementadas, bem como a tenra criacdo de uma area dedicada especificamente
ao gerenciamento da ética e integridade.

Com o trabalho realizado, foi possivel conscientizar a unidade de que fora a melhoria
dos normativos e codigos, o diferencial encontra-se no trabalho efetivo para promog¢édo da
interiorizacdo de padrdes éticos na instituicdo, por meio da divulgacdo dos codigos e demais
regulamentos; divulgacédo das atribuicdes da unidade, em especial, do seu papel na dirimicéo
duvidas; divulgacdo dos canais de contato para com a unidade; desenvolvimento de
capacitacbes e demais meios de introjecdo do tema; e principalmente, incentivar o
envolvimento da alta administracdo na disseminacao de uma cultura ética no 6rgao.

Dessa forma, fica claro o papel da auditoria interna na promocao e incentivo a adogédo

de praticas transformadoras.
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