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RESUMO

Esta dissertagdo investiga a capacidade estatal do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
na implementag¢ao da politica previdencidaria brasileira, analisando a interacdo entre a erosdo de
seus recursos estruturais e a crescente dependéncia de estratégias compensatorias. A pesquisa
adota um estudo de caso longitudinal (2013—2024), combinando analise documental e séries
historicas de dados administrativos obtidos via Lei de Acesso a Informagdo. Os resultados
demonstram que o INSS opera sob um desequilibrio estrutural persistente, no qual a reducao
da capacidade administrativa permanente induz a ativagdo recorrente de mecanismos
extraordinarios, como programas de bonificacdo e forgas-tarefa. A principal contribuicao
teorica do estudo ¢ a formulagdo do conceito de “Dilema das Estratégias Compensatorias”,
caracterizado por um ciclo vicioso em que solugdes emergenciais sustentam o desempenho no
curto prazo, mas ocultam déficits estruturais, fragilizam a governanca e comprometem a
profissionaliza¢do. Evidencia-se que a perda de cerca de 40% do quadro de servidores, a
instabilidade tecnologica e a fragilidade da politica de capacitacdo ndo sdo fendmenos isolados,
mas expressdes de uma disfuncdo institucional mais ampla. Embora associadas a melhora de
indicadores operacionais, as estratégias compensatérias consolidam um modelo de gestao
reativo e insustentavel, no qual a logica da emergéncia prevalece sobre o planejamento

estrutural de longo prazo.

Palavras-chave: Capacidade Estatal; Capacidade Instalada; Estratégias Compensatoérias;

INSS; Politica Previdenciaria; Gestao Publica



ABSTRACT

This master’s thesis analyzes the state capacity of the National Institute of Social Security
(INSS) in the implementation of Brazil’s social security policy, focusing on the relationship
between the erosion of structural administrative resources and the increasing reliance on
compensatory strategies. The study adopts a longitudinal case study design covering the period
from 2013 to 2024, combining documentary analysis with time-series analysis of official
administrative data obtained through the Freedom of Information Act. The findings indicate
that the INSS operates under a persistent structural imbalance, in which the weakening of its
permanent administrative capacity leads to a recurrent dependence on extraordinary
mechanisms, such as performance-based bonus programs and task forces. The main theoretical
contribution of the research is the formulation of the concept of the “Compensatory Strategies
Dilemma”, defined as a dynamic in which short-term performance improvements achieved
through emergency measures simultaneously conceal structural deficits, weaken governance
arrangements, and hinder long-term professionalization. The analysis shows that the reduction
of the workforce, chronic technological instability, and the fragility of training policies are
interconnected dimensions of a broader institutional dysfunction rather than isolated problems.
Although compensatory strategies are associated with improvements in operational
performance indicators, they also reinforce a reactive and unsustainable management model, in
which emergency-driven responses systematically prevail over structural planning and long-
term capacity building.

Keywords: State Capacity; Installed Capacity; Compensatory Strategies; INSS; Social

Security Policy; Public Management.
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1 INTRODUCAO

1.1 Problema de pesquisa

O Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) enfrenta atualmente um cendrio de
acumulo expressivo de filas de requerimentos previdenciarios e assistenciais sem nenhum tipo
de analise ou decisao definitiva, impactando diretamente na vida de milhares de brasileiros que
esperam por tempo excessivo uma decisdo sobre seus requerimentos.

Entretanto, existe previsdo legal de periodo méaximo para conclusdo da andlise dos
beneficios solicitados pelo cidaddo de no maximo 45 dias a partir do seu protocolo, seja
requerido por meios digitais ou forma presencial, de acordo com o estabelecido pela Lei
11.665/2008, que alterou a Lei 8.213/91, conhecida como lei dos beneficios previdenciarios.
Esses atrasos que ocorrem por um longo periodo ja foi objeto de um acordo homologado pelo
STF no Recurso Extraordinario 1171152, julgado em 2020, que relativizou o prazo legal e
impos ao INSS a necessidade de reducdo do tempo médio de despacho'.

De acordo com os dados presentes no painel de eficiéncia do instituto, a fila de
reconhecimento de direitos? em dezembro/2024 j4 alcanga o estoque de 1.086.125 (um milhdo,
oitenta e seis mil, e cento e vinte e cinco processos) apenas em beneficios previdenciarios,
soma-se a esse estoque a quantia de 392.93 (trezentos e noventa e dois mil e novecentos e trinta)
beneficios assistenciais, totalizando em beneficios pendentes de analise 1.479.055 (um milhdo,
quatrocentos e setenta e nove mil e cinquenta e cinco) processos sem qualquer tipo de analise.
Esses numeros extraidos do Portal da Transparéncia do Ministério da Previdéncia Social
revelam desafios significativos na gestdo administrativa do INSS e destacam a importancia de
investigar as suas capacidades estatais.

Ademais, € necessario observar que existem outras filas de processos na instituicao que
se encontram sem conclusdo, dentre elas tem-se os processos em exigéncia’, aguardando
cumprimento do requerente, os recursos e revisdes administrativas, monitoramento operacional

de beneficio, processos de compensacdo previdencidria, emissdo de certidoes de tempo de

1 O tempo médio de despacho é um indicador-chave de eficiéncia administrativa que mensura o intervalo médio,
em dias corridos, entre a data do protocolo do requerimento de um beneficio pelo cidaddo e a data da decisdo
administrativa final (deferimento ou indeferimento) pelo INSS.

2 A fila de reconhecimento de direitos é a denominagio técnica para o estoque de processos administrativos
(requerimentos de beneficios previdencidrios e assistenciais) que aguardam analise definitiva por parte dos
servidores do INSS.

3 Processos em exigéncia € o status administrativo aplicado a um requerimento no qual a analise inicial identificou
a necessidade de informagdes ou documentos complementares para a tomada de decisao. O processo fica
temporariamente suspenso, aguardando que o requerente (o cidaddo) cumpra a exigéncia formulada pelo servidor
responsavel pela analise.
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contribui¢do e requerimentos de manutenc¢ao de beneficio, que somados chegam a 4.675.735
(quatro milhdes seiscentos e setenta e cinco mil setecentos e trinta e cinco.) milhdes de
processos em estoque, de acordo com portal da eficiéncia, mantido pelo INSS.

A complexidade do problema ¢ aprofundada por outras duas dimensdes criticas da
capacidade instalada que merecem investigacdo. Primeiro, a capacitagdo de pessoal, cujo
investimento tem se mostrado altamente volatil ao longo dos anos. A literatura sobre
capacidades estatais destaca que a qualificagdo profissional ¢ um preditor fundamental do
desempenho organizacional, mas evidéncias preliminares sugerem que os investimentos em
desenvolvimento de competéncias no INSS sofreram oscilagdes significativas, incluindo cortes
drasticos em periodos criticos, potencialmente erodindo a base de conhecimento da
organizagao.

Segundo, a infraestrutura tecnologica, que deveria funcionar como um pilar de
estabilidade operacional, apresenta indicios de fragilidade sistémica. Relatos de instabilidade
recorrente dos sistemas, obtidos através de canais oficiais, sugerem que a tecnologia, em vez
de amplificar a capacidade humana, pode estar operando como uma fonte de incerteza e perda
de produtividade. Além disso, inova¢des como a autoconcessio*, embora promissoras para a
celeridade, avangam sobre essa base tecnologica potencialmente fragil, criando novos riscos
operacionais que precisam ser investigados sistematicamente.

Por outro lado, ¢ importante apresentar outros dados que podem sugerir que o INSS tem
alta capacidade em outras frentes, considerando que a institui¢do possui cerca de 32,77 milhdes
(trinta e dois milhdes setecentos e setenta mil) de beneficiarios do regime geral da previdéncia
social (RGPS), mais 5,59 milhdes (cinco milhdes quinhentos e noventa mil) de beneficiarios de
beneficio de prestacdo continuada (BPC), mais de 58,5 milhdes (cinquenta e oito milhdes e
quinhentos mil) de contribuintes do RPGS. O seu pagamento de beneficios do RGPS e do BPC
na competéncia de setembro/24 foi de 77,37 bilhdes (setenta e sete bilhdes trezentos e setenta
milhoes).

E, de acordo com um mostra “A Previdéncia Social e a Economia dos Municipios.
Brasilia: ANFIP, 2019”, o repasse da previdéncia social ¢ maior que o Fundo de Participagdo
dos Municipios em 73,60% (setenta e trés virgula sessenta por cento). Outrossim, o instituto
possui mais de 1.500 (um mil e quinhentas) agencias fisicas, 97 (noventa e sete) gerencias

executivas, agéncias méveis como Prevbarco e mais recentemente o retorno do Prevmével.Com

4 A autoconcessio refere-se a concessdo automatizada de beneficios previdenciarios, na qual um algoritmo,
baseado em regras de negdcio pré-definidas e na anélise de dados disponiveis, toma a decisdo de deferir ou
indeferir um requerimento sem a intervengao direta de um servidor humano.


https://www.perplexity.ai/search/escreva-o-numero-a-seguir-po-e-0c_lIoIyQbimebyOQ4dTig
https://www.perplexity.ai/search/escreva-o-numero-a-seguir-po-e-0c_lIoIyQbimebyOQ4dTig
https://www.perplexity.ai/search/escreva-o-numero-a-seguir-po-e-0c_lIoIyQbimebyOQ4dTig
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efeito, aspectos como o impacto da transicdo demografica, na qual se observa o baixo nivel de
natalidade, de acordo com o levantamento do IBGE (2024) e a quantidade de populagdo idosa
de 60 (sessenta) anos ou mais sera 37,8% (trinta e sete virgula oito por cento) da populagdo em
2070 (dois mil e setenta), enquanto hoje ¢ de 15,6% (quinze virgula seis por cento) se tornaram
relevantes quanto ao or¢amento previdencidrio.

Essa dualidade — entre a escala massiva de sua operagdo ¢ a falha persistente em sua
atividade-fim de analise tempestiva — nao pode ser explicada apenas pela crescente demanda
ou por restricdes orgamentarias. Ela aponta para uma questao mais profunda sobre a natureza e
a dinamica de suas capacidades. A presente pesquisa argumenta que o INSS, para lidar com um
desequilibrio estrutural entre suas obrigagdes e seus recursos permanentes, desenvolveu uma
dependéncia cronica de estratégias compensatdrias e extraordinarias, como programas de
bonificac¢do e grupos de trabalho — para suprir os déficits de sua capacidade instalada, ou seja,
seus recursos estruturais permanentes (pessoal qualificado, tecnologia estavel e processos
consolidados).

Este arranjo institucional gera o que esta dissertacdo tem como achado um dilema das
estratégias compensatdrias: quanto mais a organizagao recorre a mecanismos emergenciais para
atingir metas de curto prazo, mais ela mascara e agrava as fragilidades de sua base estrutural,
tornando o extraordindrio uma condigdo permanente para o funcionamento ordinario.
Evidéncias empiricas sustentam essa dindmica: enquanto o quadro de servidores que analisam
processos administrativos previdenciarios do INSS encolheu aproximadamente 40% (quarenta
por cento) entre 2013 (dois mil e treze) e 2023 (dois mil e vinte trés), o volume de tarefas
executadas em regimes de bonificagdo cresceu exponencialmente, sugerindo uma substitui¢ao
de capacidade permanente por esforco temporario.

Contudo, a complexa realidade do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) ndo pode
ser compreendida sem uma breve incursdo em sua trajetoria historica. A Previdéncia Social no
Brasil nasceu de forma fragmentada, com as Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs) na
década de 1920, organizadas por empresas. Posteriormente, evoluiu para os Institutos de
Aposentadorias e Pensoes (IAPs), de base sindical e categorial, como o TAPI (dos Industriarios)
e o IAPC (dos Comerciarios). Foi nesse periodo que se deu um passo fundamental para a
profissionaliza¢do do setor: a realizacdo do primeiro concurso publico de provas para o IAPI
em 1977, um marco na busca por uma burocracia técnica e meritocratica. A unificagdo dos
institutos em 1966, com a criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), ¢ a
posterior fusdo com o TAPAS em 1990, que deu origem ao atual INSS, buscaram universalizar

e centralizar a gestdo previdencidria. Contudo, essa trajetoria deixou legados de culturas
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organizacionais distintas ¢ uma complexidade normativa que ecoam até hoje nos desafios de
capacidade estatal enfrentados pela instituicao

Diante deste cenario, a questao central desta pesquisa ¢: De que forma a dindmica entre
a erosao da capacidade instalada (humana e tecnoldgica) e a dependéncia crescente da das
estratégias compensatorias explica o desempenho do INSS na implementagdo da politica
previdencidria?

Para responder a essa pergunta, esta dissertacao propde e aplica um framework analitico
para investigar, por meio de uma analise longitudinal de dados administrativos entre 2013 (dois
mil e treze) e 2024 (dois mil e vinte quatro), como as dimensdes de recursos, profissionalizagao
e tecnologia interagem ao longo do tempo. O estudo busca ndo apenas diagnosticar as
fragilidades, mas também compreender os mecanismos de retroalimentagdo que sustentam a
dependéncia compensatoria, oferecendo uma nova lente teorica e empirica para o debate sobre

o fortalecimento da capacidade estatal em contextos de alta pressdo e recursos limitados.

1.2 Delimita¢ao de Escopo

O escopo desta pesquisa abrange a analise das capacidades estatais do Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) através da aplicagdo de um framework analitico que distingue entre
capacidade instalada (recursos estruturais permanentes) e as estratégias compensatorias
extraordinarias, com foco na implementacdo de politicas publicas previdencidrias no periodo
compreendido entre 2013 (dois mil e treze) e 2024 (dois mil e vinte quatro). A delimitagdo
temporal fundamenta-se em marcos institucionais especificos que caracterizam um ciclo
completo de transformag¢do das capacidades organizacionais, desde a estruturacdo
administrativa bésica até o amadurecimento institucional, permitindo observar padrdes de

evolugdo, crise e recuperagdo das capacidades estatais.

1.3 Justificativa

Primeiramente, ¢ importante entender a propria finalidade da politica publica
previdenciaria, que possui carater eminentemente alimentar’, e que ¢ assegurada ao cidaddo

justamente nos momentos em que este estad em alguma condi¢do de vulnerabilidade, em sentido

5> A expressdo carater eminentemente alimentar ¢ uma qualificagio juridica aplicada aos beneficios previdenciarios
(como aposentadorias, pensdes, auxilios-doenga e salario-maternidade) para indicar que se tratam de verbas
indispensaveis a subsisténcia e manutengdo do beneficidrio e de sua familia.
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amplo. Assim, aspectos como afastamento temporario do trabalho por motivo de incapacidade,
gravidez, velhice, morte de arrimo de familia impactam diretamente na condi¢do de trabalho ou
de sustento das familias dos segurados. Esses eventos impactam as condi¢des de trabalho e
sustento das familias, refor¢ando a centralidade da previdéncia social na garantia de direitos
basicos.

Observamos que existem diversos estudos que exploram amplamente os impactos
orcamentarios na previdéncia social por meio do enfoque fiscal®, sobretudo no contexto da
transi¢do demografica e do envelhecimento populacional (IBGE, 2024), contudo, hd uma
lacuna quanto a analise das capacidades estatais do INSS. Neste sentido, o impacto crescera de
forma acentuada na capacidade do INSS em absorver as futuras demandas, vez que
aposentadorias por idade e BPC sao duas das maiores demandas do instituto e que hoje ja se
encontram com alto nivel de represamento.

Dados oficiais revelam que o estoque de requerimentos represados cresceu de 433.067
(quatrocentos e trinta e trés mil e sessenta e sete) em 2013 (dois mil e treze) para 1.013.474 (um
milhdo e treze mil e quatrocentos e setenta e quatro) em 2024 (dois mil e vinte quatro),
representando um aumento de 134% (cento e trinta e quatro por cento) no periodo, evidenciando
a necessidade urgente de compreender os mecanismos que afetam a capacidade de resposta
institucional.

A andlise dos atributos das capacidades estatais do INSS de acordo com o referencial
teorico trazido por Gomide (2016) € essencial para compreender os fatores que impactam nas
possiveis causas do atraso na andlise de processos administrativos. Além deste referencial, a
pesquisa ainda se debrugara sobre essa lacuna utilizando teorias cldssicas e contemporaneas
sobre capacidades estatais como Evans, Skocpol, Fukuyama, Souza, entre outros. A aplicacao
de um framework analitico que distingue entre capacidade instalada e as estratégias
compensatdrias permitird identificar como o INSS mobiliza os dois mecanismos para responder
as demandas crescentes da populacao.

Com o uso de andlise longitudinal de dados administrativos oficiais para validar o
[framework proposto, este estudo busca fornecer uma compreensao baseada em evidéncias sobre
como as diferentes dimensdes das capacidades estatais afetam o desempenho institucional real

ao longo do tempo. A metodologia permitird identificar padroes de correlacdo entre erosdo da

6 O enfoque fiscal é uma perspectiva de analise centrada nos impactos das politicas publicas sobre as finangas do
Estado, ou seja, sobre as receitas (arrecadagfo tributaria e contributiva) e despesas (gastos) governamentais.
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capacidade instalada e dependéncia crescente de estratégias compensatdrias, revelando
dindmicas institucionais que podem comprometer a sustentabilidade de longo prazo.

Desta maneira, a analise longitudinal podera nao apenas mensurar as interagdes entre
diferentes tipos de capacidade organizacional, assim como podera ajudar a identificar os fatores
criticos que influenciam a eficiéncia e a eficidcia do INSS. Essa abordagem metodologica
contribuira na quantificagdo desta complexidade de forma mais robusta e confiavel, utilizando
exclusivamente dados oficiais disponiveis em sistemas administrativos e obtidos via Lei de
Acesso a Informagao. Assim, o estudo pretende contribuir para analises mais eficientes de
politicas publicas previdenciarias, impactando na melhoria da governanca e gestdo do 6rgao,
tornando-a mais eficiente e alinhada as demandas sociais.

Assim sendo, o impacto da pesquisa sera entender em qual medida as capacidades
estatais deste instituto poderdo influenciar na tomada de decisdes do 6rgdo com base em
evidéncias, a partir dos resultados apresentados. Como também, uma analise teodrica das
ferramentas e indicadores institucionalmente implementados podera trazer inferéncias quanto
a possibilidade de incrementar mecanismos que se mostram eficazes, porém, que necessitam de
ajustes para se tornarem mais eficientes. O framework proposto oferece uma metodologia
replicavel para diagnostico continuo de capacidades estatais, permitindo monitoramento
longitudinal e identificagdo precoce de déficits estruturais.

Com isso, assume-se que a implementacdo da politica previdenciaria pode ser
operacionalizada a partir do desempenho institucional do INSS na concessdo e manutencao de
beneficios, refletindo a sua capacidade de transformar diretrizes legais e normativas em
entregas efetivas a populacdo. Essa definicdo permite mensurar a variavel explicada com base
em evidéncias concretas de funcionamento da autarquia, conectando os construtos teoricos das
capacidades estatais aos resultados observaveis da politica previdenciaria. Indicadores como
tempo médio de concessdo, que variou de 27 (vinte e sete) dias em 2013 (dois mil e treze) para
98 (noventa e oito) dias em 2020 (dois mil e vinte), antes de retornar a 43 (quarenta e trés) dias
em 2024 (dois mil e vinte e quatro), demonstram a volatilidade do desempenho institucional e
a necessidade de compreender os mecanismos subjacentes.

Por fim, destaca-se a originalidade deste estudo, que ao analisar o INSS sob a otica das
capacidades estatais através de um framework analitico que distingue capacidade instalada de
estratégias compensatorias. Essa abordagem interdisciplinar, que mescla teorias consolidadas
com metodologias longitudinais baseadas em dados administrativos, permitird avangar o
conhecimento sobre o papel das capacidades estatais na superacdo de desafios institucionais,

contribuindo para a melhoria das politicas previdencidrias no Brasil. A contribui¢do tedrica do
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conceito "Dilema das Estratégias Compensatorias" oferece uma nova perspectiva para
compreender como organizacdes publicas respondem a déficits estruturais através de estratégias
compensatorias que podem mascarar problemas fundamentais.

Outrossim, este estudo amplia o debate sobre as capacidades estatais ao aplicar a analise
ndo apenas aos aspectos estruturais e burocraticos, mas também as dinamicas temporais que
caracterizam a evolug@o organizacional em contextos de pressao por resultados e limitacao de
recursos. Ao articular dados objetivos e andlise longitudinal, esta pesquisa contribui para a
compreensdo da implementagdo da politica previdencidria sob uma perspectiva historica e
relacional, conforme defendem Gomide e Pires (2014, 2024). A partir dessa analise, busca-se
avaliar em que medida o INSS tem sido capaz de cumprir sua missao institucional de forma
sustentavel, oferecendo subsidios para o aprimoramento de praticas de gestdo baseadas em

evidéncias empiricas robustas.

1.4 Objetivo Geral

Analisar as capacidades estatais do INSS através da aplicacdo de um framework
analitico que distingue entre capacidade instalada e as estratégias compensatdrias, investigando
como essas dimensdes influenciam o desempenho institucional na implementagdo de politicas
publicas previdenciarias no periodo de 2013 (dois mil e treze) a 2024 (dois mil e vinte e quatro),
utilizando analise longitudinal de dados administrativos oficiais para identificar padroes de
correlacdo entre autonomia burocratica, profissionalizagdo, recursos e habilidades e seus efeitos

na sustentabilidade da agdo estatal.

1.5 Objetivos Especificos

1. Desenvolver e aplicar um framework analitico para avaliagdo das capacidades estatais
do INSS, operacionalizando as dimensdes de capacidade instalada (recursos estruturais
permanentes) e as estratégias compensatorias extraordinarias através de indicadores
objetivos derivados de dados administrativos e informacdes obtidas via Lei de Acesso
a Informacao.

2. Analisar longitudinalmente a evolu¢do das dimensdes de autonomia burocratica,
profissionalizacao, recursos e habilidades no INSS entre 2013 (dois mil e treze) e 2024
(dois mil e vinte e quatro), identificando padrdes temporais, correlagdes significativas e
processos dindmicos que caracterizam as transformagdes das capacidades estatais ao

longo do periodo estudado.
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3. Investigar empiricamente as relagcdes dindmicas entre capacidade instalada ativada e as
estratégias compensatorias no INSS, analisando como variagdes nos recursos estruturais
permanentes se correlacionam com a utilizacao de estratégias extraordindrias, através
da analise integrada de indicadores de desempenho institucional, recursos humanos,
infraestrutura tecnoldgica e programas extraordinérios ao longo do periodo estudado.

4. Avaliar o impacto das diferentes configuragdes de capacidade estatal sobre o
desempenho institucional do INSS na concessdo e manutencdo de beneficios
previdencidrios, utilizando indicadores objetivos como tempo médio de concessao, taxa
de cumprimento de prazos dentro do prazo legal, série historica de beneficios Analisado
e o Estoque de Processos Represados

5. Propor recomendagdes praticas para fortalecimento sustentavel das capacidades estatais
do INSS, baseadas nos achados da analise longitudinal e na validagdo empirica do
framework proposto, contribuindo para o desenvolvimento de estratégias de gestdo
institucional fundamentadas em evidéncias e orientadas para a melhoria continua da

implementag¢do de politicas previdencidrias, por meio de um policy brief.

1.6 Hipoteses

As hipoteses apresentadas neste estudo foram formuladas com base em uma revisdo
ampla da literatura sobre capacidades estatais e gestao institucional, especialmente no contexto
da implementacdo de politicas publicas previdenciarias, e adaptadas para orientar a analise
longitudinal das relagdes entre capacidade instalada e capacidade ativada no contexto
institucional do INSS. Essas hipoteses fundamentam-se nos conceitos consolidados de
autonomia burocratica, profissionalizagdo, recursos e habilidades, conforme desenvolvidos por
Evans (1995), Fukuyama (2013), Gomide e Pires (2014) e Wu et al. (2015), mas sdo
reconfiguradas para capturar as dindmicas temporais e os padrdes de interacdo entre diferentes

tipos de capacidade estatal.

Com base na literatura consolidada e nos objetivos estabelecidos para esta pesquisa, as
seguintes hipoteses orientam a presente investigacdo, organizadas de forma a permitir
verificacdo empirica através da analise de séries temporais e correlagdo entre indicadores de

capacidade instalada e ativada:

1 - A redugdo sistematica dos recursos estruturais permanentes do INSS, caracterizada

pela diminuicao do quadro de servidores qualificados, pela ineficiéncia com o investimento em
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capacitagdo, pela deterioracdo da infraestrutura organizacional e pela fragilizacdo dos sistemas
de gestdo institucionalizados, esta positivamente correlacionada com o aumento da necessidade
de estratégias compensatoérias extraordinarias, criando padrdoes de dependéncia que
comprometem a sustentabilidade institucional de longo prazo.

2 - A modernizagdo tecnoldgica e as estratégias compensatdrias podem sustentar
indicadores de desempenho no curto prazo, mas ampliam a vulnerabilidade estrutural se nao
forem acompanhadas de reforco da capacidade instalada.

3 - A auséncia de regulamentagdo centralizada para estratégias compensatorias no INSS,
embora permita flexibilidade e adaptacdo local as demandas especificas, compromete a
padronizagdo de procedimentos, a efetividade do controle institucional e a sustentabilidade das
acdes organizacionais.

4 — O nivel de profissionaliza¢do e qualificacdo do corpo técnico do INSS influencia
positivamente a efetividade da capacidade instalada e negativamente a necessidade de ativacao
extraordinaria, sendo que o maior nivel de profissionaliza¢ao apresenta menor dependéncia de
estratégias compensatorias e maior estabilidade operacional ao longo do tempo.

5 — A existéncia de programas estruturados de capacitacdo continua e desenvolvimento
profissional no INSS est4d positivamente associada a capacidade de adaptacdo a mudancas
normativas e tecnoldgicas sem necessidade de mobilizagdo extraordindria de recursos,
fortalecendo a sustentabilidade da capacidade instalada e reduzindo a dependéncia de
estratégias compensatorias.

6 - A existéncia de sistemas internos estruturados de monitoramento e avaliacdo do
desempenho no INSS est4 positivamente associada ao fortalecimento das capacidades estatais
e a melhoria da performance institucional, contribuindo para a otimizacdo da capacidade
instalada e para a redu¢@o da necessidade de estratégias compensatorias extraordinarias.

7 - A dependéncia sistematica de estratégias compensatorias no INSS cria ciclos de
retroalimentag¢do que agravam progressivamente os déficits estruturais da organizagao, gerando
necessidade crescente de ativacdo extraordindria e comprometendo a sustentabilidade

institucional.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1. Capacidade Estatal: Conceitos, evolucio e abordagens

A discussao sobre capacidade estatal ganhou proeminéncia nas décadas de 1970 e 1980,
em um movimento que buscava resgatar a centralidade do Estado nas andlises sobre
desenvolvimento. Em um didlogo critico com a literatura econdmica dominante, que muitas
vezes tratava o Estado como uma varidvel exdgena ou um mero reflexo das forgas de mercado,
autores como Tilly (1975) e, posteriormente, Evans, Skocpol e Rueschemeyer (1985) na
influente obra "Bringing the State Back In", propuseram que a autonomia e a capacidade do
aparato estatal eram variaveis cruciais para explicar diferentes trajetorias de desenvolvimento.
Embora indicadores como a capacidade de arrecadagdo fossem importantes, a analise ia além,
focando na estrutura da burocracia, na sua autonomia relativa frente a interesses sociais € na
sua capacidade de intervir e transformar a sociedade.

Décadas ap0s, foi se observando o alargamento conceitual das capacidades estatais, ja
com uma visdo a partir da analise de politicas publicas e governanca (Addison, 2019). No
entanto, o que se observa ¢ que hoje o termo “capacidades estatais” tem a caracteristica da
neutralidade, ou seja, podendo ser utilizado para implementagdo de qualquer tipo de politica
publica.

Contudo, entre as teorias, uma das mais consolidadas, ¢ a apresentada por Evans (1992),
o qual conceitua capacidade estatal ndo s6 como caracteristicas do aparelho estatal, como
também sobre a associagdo com estruturas sociais circundantes. Contudo, no estado
contemporaneo, essa mesma definicdo pode ser limitada na condi¢do de fornecer elementos
suficientes para a analise das capacidades estatais em um nivel abstrato amplo.

Para Painter e Pierre (2005), as capacidades exigidas pelos Estados contemporaneos
para formular politicas ptiblicas ndo seriam as mesmas das décadas de 1960 ou 1970, uma vez
que elas seriam construidas com base em diferentes recursos e se evidenciariam de forma
distinta. Ainda de acordo com os autores, o que eles denominam como "competéncias de
governanga" estariam relacionadas a habilidade dos governos para tomar decisdes e estabelecer
estratégias na distribui¢do de recursos, administrar eficazmente os recursos necessarios para
alcancar resultados e angariar apoio e consentimento da sociedade para suas agdes.

No que diz respeitos as caracteristicas weberianas, Gomide, Machado e Albuquerque
(2021) destacam que a profissionalizacdo e as habilidades dos burocratas, tém um impacto
positivo e significativo no desempenho estatal. Além disso, a autonomia burocratica ¢ vista

como fundamental para a eficdcia das institui¢cdes, especialmente quando mediada pela
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profissionalizacdo. Esses achados indicam que a andlise das capacidades estatais deve
considerar uma abordagem multidimensional, examinando como cada dimensdo contribui para
o desempenho institucional.

De acordo com Evans (1995), a capacidade estatal estd intrinsecamente ligada a
autonomia burocratica e a competéncia técnica, elementos que sdo cruciais para a
implementagdo eficaz de politicas publicas. Ja Fukuyama (2013) amplia essa visdo ao enfatizar
a importancia da profissionalizacao e autonomia individual dos servidores, sugerindo que uma
burocracia baseada no mérito ¢ necessaria para que a autonomia seja efetiva. Outrossim, Wu et
al. (2015) introduzem o conceito de "policy capacity", que abrange habilidades e recursos
necessarios para a formulagdo e implementagao de politicas publicas.

Embora tanto Peter Evans quanto Francis Fukuyama ressaltem a importancia da
autonomia para a eficacia do Estado, suas concepgdes partem de énfases distintas. Para Evans
(1995), a chave esta na autonomia enraizada (embedded autonomy), um conceito relacional: a
burocracia deve ser ao mesmo tempo isolada de pressdes particularistas da sociedade
(autonomia) e conectada a essa mesma sociedade por meio de canais institucionalizados de
dialogo e feedback (enraizamento). A eficicia ndo vem do isolamento puro, mas da qualidade
dessa conexao. Fukuyama (2013), por sua vez, foca mais na qualidade intrinseca da burocracia.
Para ele, a autonomia ¢ um subproduto da profissionalizagdo. Uma burocracia meritocratica,
com recrutamento impessoal e forte €tica profissional, naturalmente desenvolvera a autonomia
necessaria para tomar decisdes técnicas e resistir a interferéncias politicas. Enquanto Evans se
preocupa com a relagdo entre Estado e sociedade, Fukuyama esta mais focado nos atributos
internos do agente publico e da organizacao

Por conseguinte, a maior parte da literatura tem se concentrado na associagdo entre
capacidade estatal e capacidade administrativa, muitas vezes utilizando caracteristicas
weberianas como proxies. Essa abordagem tem sido influenciada notavelmente pelo trabalho
de Evans e Rauch (1999). De acordo com esses autores, a capacidade estatal implica a
capacidade de implementar politicas publicas, o que, por sua vez, requer uma burocracia
profissionalmente qualificada e equipada com os recursos e instrumentos necessarios, conforme
delineado por Gomide (2017).

E importante, neste ponto, distinguir analiticamente o conceito de capacidade estatal
daquele de governanga, ainda que ambos estejam estreitamente relacionados na explicacao do
desempenho das politicas publicas. A capacidade estatal refere-se ao conjunto de recursos,
competéncias e atributos internos ao aparato estatal, incluindo a qualidade da burocracia, os

recursos organizacionais, os instrumentos disponiveis e as capacidades técnico-administrativas
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necessarias para formular e implementar politicas publicas (Souza, 2018; Wu et al., 2015).
Trata-se, portanto, de um atributo do proprio Estado, associado a sua habilidade de mobilizar
meios e exercer autoridade de forma efetiva.

A governanga, por sua vez, diz respeito aos arranjos institucionais, aos mecanismos de
coordenacdo e as interagdes entre multiplos atores — estatais e ndo estatais — envolvidos nos
processos de formulacdo e implementacdo das politicas publicas. Conforme argumentam
Gomide e Pires (2024), a governanga se materializa nos arranjos de implementagdo que
estruturam como as capacidades estatais sdo ativadas, combinadas ou, em certos casos,
neutralizadas ao longo do processo decisorio e operacional. Nesse sentido, a governanga define
o ambiente institucional no qual as capacidades estatais sdo efetivamente mobilizadas.

Essa distingdo permite compreender que niveis elevados de capacidade estatal nao
garantem, por si s, bons resultados de politica publica, assim como arranjos de governanca
bem estruturados podem potencializar capacidades limitadas ou, inversamente, comprometer o
desempenho de organizacdes dotadas de recursos significativos. Como ressaltam Wu et al.
(2015), a efetividade da agao estatal depende da articulacao entre diferentes tipos de capacidade
e dos contextos institucionais em que elas sdo acionadas. Esta pesquisa concentra-se
analiticamente na dimensao da capacidade estatal do INSS, sem desconsiderar que problemas
de governanca — como fragmentacgdo institucional e déficits de coordenacdo — constituem
fatores relevantes que agravam o dilema das estratégias compensatorias analisado.

A possibilidade de abordagem distinta para andlise das capacidades estatais ¢ o que
incentiva esse estudo, para diagnostica-las no ambito do INSS e como ela estdo configuradas.
Uma escolha adequada da metodologia para esta analise podera ser fundamental para ser
promovida uma investigagdo mais precisa dos arranjos institucionais que interferem nas
politicas publicas executadas, assim como, uma verificagdo das ferramentas utilizadas para
avaliacdo e acompanhamento das politicas publicas implementadas, além de outras possiveis
constatagoes.

Embora a literatura recente sobre capacidades estatais destaque o papel dos arranjos
institucionais e das dimensdes relacionais do Estado na formulacdo e implementagdo de
politicas (Gomide; Pires, 2014), o presente estudo opta por centrar sua analise na dimensao
organizacional da capacidade estatal. Nesse sentido, sdo priorizadas as varidveis internas da
burocracia — tais como autonomia, profissionalizacdo, recursos e habilidades —, por estarem
mais diretamente relacionadas ao desempenho institucional do INSS, especialmente no

contexto da concessdo de beneficios previdenciarios.
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E importante destacar que uma diregdo correta quanto ao nivel constitutivo da analise
das capacidades estatais, tanto sob as vertentes apresentadas pela modelagem de equacdes
estruturais terdo informacdes importantes quanto a demonstragdo das capacidades do INSS.
Esta-se analisando uma politica publica constitucional e que tem carater permanente e isso quer
dizer que podem existir variagcdes por mudangas de gestdo governamental que podem promover
decisdes politicas que impactam diretamente na eficiéncia da execugdo dessas politicas

publicas.

2.2. Dimensées Analiticas da Capacidade Estatal: Autonomia burocratica,

profissionalizacio, recursos e habilidades

A analise da capacidade estatal demanda a decomposicdo de seus principais
componentes analiticos, que permitem compreender como o Estado atua de maneira eficaz na
implementag¢ao de politicas publicas. Neste estudo, sdo adotadas quatro dimensdes centrais para
investigar a atuacdo do Instituto Nacional do Seguro Social na implementacdo de politicas
previdenciarias: autonomia burocratica, profissionaliza¢do, recursos e habilidades. Essas
dimensdes nao apenas representam aspectos distintos da agado estatal, mas também constituem
construtos interdependentes que, em conjunto, explicam o desempenho organizacional e os
resultados alcangados pelas burocracias publicas.

A opgdo por essas categorias analiticas fundamenta-se em ampla literatura nacional e
internacional sobre capacidade estatal e burocratica, que destaca a importancia de estruturas
institucionais estaveis, quadros profissionais qualificados, disponibilidade de recursos
organizacionais e competéncias desenvolvidas no cotidiano administrativo. Assim, a seguir, sao
apresentados os conceitos fundamentais de cada uma dessas dimensdes, com base na literatura

e alinhados ao marco tedrico adotado.

Autonomia Burocratica

\ .

A autonomia burocratica refere-se a capacidade dos burocratas e das organizagdes
publicas de atuarem com relativa independéncia frente a interferéncias externas, sobretudo de
natureza politica ou particular. Essa dimensdo esta associada a ideia de um corpo técnico que,
mesmo inserido em estruturas politicas, possui margens de discricionariedade para a tomada de
decisdes técnicas, sustentadas por critérios profissionais € normativos.

Segundo Evans (1995), o ideal de autonomia burocratica esta no conceito de "autonomia

enraizada" (embedded autonomy), onde o Estado possui instituigdes burocraticas fortes e
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profissionais, mas conectadas a sociedade por meio de canais institucionalizados de
interlocugdo, o que evita tanto o isolamento quanto a captura. Ja Skocpol (1985) aponta que a
forca do Estado reside, em parte, na capacidade de seus agentes operarem sem depender
diretamente dos interesses sociais organizados. No caso do Brasil, Souza (2020) ¢ Gomide e
Pires (2024) destacam que a autonomia burocratica esta diretamente relacionada a estabilidade
institucional e a previsibilidade das regras administrativas, sendo condi¢do necessaria para a

boa implementacao de politicas publicas.

Profissionalizacio

A profissionalizagdo diz respeito ao grau de institucionalizagdo de normas
meritocraticas para ingresso, permanéncia ¢ progressao nas carreiras publicas, bem como a
formagdo e experiéncia acumuladas pelos servidores. Uma burocracia profissionalizada ¢
aquela em que predominam critérios técnicos sobre os politicos, ¢ onde ha valorizagdo do
conhecimento especializado e da ética profissional.

Essa dimensao ¢ central nos estudos de Celina Souza (2020), que ressalta a importancia
da profissionalizagdo como uma das condi¢des classicas da burocracia weberiana. A
profissionalizacdo ¢ um dos pilares da capacidade estatal, pois garante estabilidade e reduz os
riscos de rotatividade ou interferéncia indevida no servigo publico. Além disso, Lima e Gomide
(2020) associam a profissionalizacdo a capacidade de formulag¢do de politicas com base em

evidéncias e ao uso adequado de instrumentos de gestao.

Recursos

A dimensdao dos recursos contempla a infraestrutura material, tecnologica,
informacional e humana disponivel para que uma organizagdo estatal execute suas funcdes.
Envolve desde instalagdes fisicas e equipamentos até orcamento e pessoal qualificado,
passando também pela disponibilidade de sistemas de informacdo e bases de dados.

Wu, Ramesh e Howlett (2015) propdem que os recursos sdo componentes da capacidade
organizacional de um sistema de politicas publicas, sendo essenciais para a eficacia da
implementa¢do. No contexto brasileiro, Gomide e Pires (2024) afirmam que a escassez ou ma
alocagdo de recursos limita a ativacdo de capacidades estatais, mesmo quando ha vontade
politica ou capacidade técnica instalada. A insuficiéncia de recursos pode impactar diretamente

na qualidade dos servigos prestados e na equidade do atendimento.
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Habilidades

Habilidades referem-se as competéncias técnicas, analiticas, operacionais e relacionais
que os servidores publicos desenvolvem ao longo do tempo e que sdo fundamentais para lidar
com os desafios cotidianos da implementacao de politicas. Incluem desde habilidades técnicas
especializadas até a capacidade de coordenagao, negociagdo e inovagao.

Wu et al. (2015) classificam essas competéncias como analiticas (capacidade de
entender problemas complexos e formular solugdes), operacionais (ligadas a implementagao
direta) e politicas (habilidade de construir coalizdes, negociar e gerar legitimidade). J4 Souza e
Fontanelli (2020) enfatizam que habilidades desenvolvidas dentro de organizacdes burocraticas
tendem a ser mais eficazes quando ha incentivo a aprendizagem organizacional e a construcao
de trajetorias profissionais continuas.

As habilidades aparecem como variavel importante para entender a performance do
INSS na execugdo de suas fung¢des previdenciarias, articulando conhecimentos técnicos a

capacidade de mobilizagado e atuagao intersetorial.

2.3 Framework de capacidade instalada vs. estratégias compensatodrias: proposta analitica

para avaliacido de capacidades estatais

A literatura sobre capacidades estatais tem experimentado significativo
desenvolvimento nas tltimas décadas, consolidando-se como campo de estudos fundamental
para a compreensdo da efetividade da acdo estatal na implementacdo de politicas publicas.
Desde os trabalhos seminais de Evans (1995) sobre a capacidade estatal efetiva até as
contribui¢cdes mais recentes de Gomide e Pires (2014, 2021) sobre a distin¢do entre capacidade
instalada e ativada, o campo tem avangado na sofisticagdo conceitual e metodologica para
capturar as nuances do funcionamento burocratico.

Contudo, uma lacuna metodoldgica importante permanece: a auséncia de frameworks
analiticos que operacionalizem sistematicamente a disting@o entre capacidade instalada e e os
mecanismos de compensagao extraordinarias, permitindo analise empirica rigorosa das relagdes
entre essas dimensdes e suas implicagdes para o desempenho institucional. Esta lacuna ¢
particularmente relevante quando se observa que institui¢des publicas frequentemente recorrem
a estratégias de ativacdo extraordinaria para manter niveis de desempenho, mas carecem de
instrumentos analiticos para avaliar a sustentabilidade e efetividade dessas estratégias.

Este capitulo propde um framework analitico original para avaliagdo de capacidades

estatais baseado na distingdo sistematica entre capacidade instalada e as estratégias de
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compensagdo. O framework busca oferecer ferramentas conceituais e metodologicas para
andlise empirica das relacdes entre essas dimensdes, permitindo diagnosticos mais precisos

sobre a saude institucional e orientando politicas de fortalecimento de capacidades estatais.

A distingdo entre capacidade instalada e estratégias compensatdrias, embora 1til para o
diagndstico, necessita um aperfeicoamento conceitual para evitar uma falsa dicotomia. Em vez
de opostos, ¢ mais preciso compreendé-los como capacidades de naturezas distintas. A
capacidade instalada pode ser entendida como uma capacidade de primeira ordem, de carater
estruturante e construtivo. Ela representa o investimento de longo prazo na organizagao,
refletido em uma burocracia profissionalizada, tecnologia estavel e processos consolidados,
alinhada a visdo de autores como Evans & Rauch (1999) sobre a importancia de quadros

qualificados e estaveis.

Por outro lado, as estratégias compensatérias podem ser conceituadas como uma
capacidade de segunda ordem, de carater reativo e conjuntural. Elas ndo sdo a auséncia de
capacidade, mas sim a mobilizagdo de recursos para responder a demandas imediatas quando a
capacidade de primeira ordem se mostra insuficiente. O problema ndo reside na sua existéncia,
mas na sua cronificacdo, que leva ao "Dilema das Estratégias Compensatérias": a capacidade
de segunda ordem, ao se tornar a principal forma de operagdo, impede o fortalecimento da
capacidade de primeira ordem, gerando um ciclo de dependéncia do improviso

institucionalizado.

A relevancia teodrica desta contribui¢do reside em sua capacidade de operacionalizar
conceitos importantes da literatura sobre capacidades estatais, oferecendo instrumentos
analiticos que distinguem entre recursos estruturais permanentes e estratégias compensatorias
temporarias. Sua relevancia pratica manifesta-se na possibilidade de orientar diagndsticos
institucionais mais precisos e politicas de fortalecimento de capacidades estatais mais efetivas.

Estudos sobre implementacdo de politicas publicas tém demonstrado que a existéncia
de capacidade estatal instalada ndo garante, por si s0, a efetividade da acdo governamental. Ao
analisar a implementagdo do Fundeb pelos governos estaduais, Segatto (2015) evidencia que,
diante de limitacdes estruturais de recursos administrativos e burocraticos, os governos
recorrem a estratégias especificas de coordenacdo, adaptagdo e compensagao para viabilizar a
execu¢do da politica. Essa distingdo analitica entre capacidade instalada e estratégias
mobilizadas no processo de implementacao contribui para compreender como politicas publicas
podem alcancgar resultados mesmo em contextos de fragilidade institucional, ainda que, em

certos casos, a custa da sobrecarga de estruturas organizacionais existentes. A contribuicao de
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Segatto (2015) ¢ particularmente relevante para esta dissertacao, pois identifica empiricamente
a lacuna entre a existéncia de recursos estruturais e sua efetiva mobilizagdo, abrindo caminho
para a andlise das estratégias compensatorias como um fenomeno distinto da capacidade

instalada.

A Distin¢ao entre Capacidade Instalada e Capacidade Ativada

Uma contribui¢cdo fundamental para a compreensao das capacidades estatais no contexto
brasileiro ¢ oferecida por Gomide e Pires (2021), que propdem a distingao entre capacidade
instalada e capacidade ativada. Esta distin¢do representa um avango conceitual importante por
reconhecer que as capacidades estatais ndo se manifestam automaticamente, mas dependem de
processos de mobilizagdo e ativagao de recursos disponiveis.

A capacidade instalada refere-se aos recursos estruturais permanentes de uma
instituicdo: quadro de pessoal qualificado e estavel, sistemas tecnologicos robustos, processos
organizacionais regulamentados, infraestrutura fisica adequada e recursos financeiros
previsiveis. Estes elementos constituem a base material e organizacional sobre a qual a acdo
estatal se desenvolve, representando investimentos de longo prazo em institucionalizagdo e
profissionalizagao.

A capacidade ativada, conforme Gomide e Pires (2021), refere-se a mobilizacdo da
capacidade instalada através de arranjos politico-relacionais, coordenagdo intersetorial e
articulacdo de atores que potencializam os recursos estruturais existentes. Diferentemente de
estratégias compensatdrias extraordinarias, a capacidade ativada representa a otimizagdo da
capacidade instalada através de melhor governanga e coordenacao.

Para capturar o fenomeno observado no INSS, esta dissertacdo propde o conceito de
'Estratégias Compensatorias', definidas como mecanismos extraordinarios e temporarios
ativados utilizados para suprir déficits estruturais da capacidade instalada. Diferentemente da
capacidade ativada (que otimiza recursos existentes), as estratégias compensatorias criam
dependéncia de solugdes emergenciais que mascaram problemas estruturais.

Contudo, os autores concentram-se na andlise dos arranjos institucionais e das
dimensdes relacionais, ndo desenvolvendo sistematicamente ferramentas analiticas para avaliar
situagdes em que organizagdes recorrem predominantemente a estratégias compensatorias

extraordinarias para suprir déficits estruturais de sua capacidade instalada.
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Dimensées Analiticas do Framework de Capacidade Instalada vs. Estratégias

compensatorias.

A construcdo do framework analitico proposto nesta dissertacdo fundamenta-se na
necessidade de operacionalizar empiricamente os conceitos consolidados na literatura sobre
capacidades estatais, transformando-os em dimensdes mensuraveis que permitam diagndstico
institucional sistematico. Embora a literatura tenha consolidado importantes construtos tedricos
para analise da efetividade burocratica, observa-se uma lacuna metodologica na
operacionalizacdo empirica destes conceitos para avaliacdo longitudinal das capacidades
institucionais em contextos de implementagdo de politicas publicas.

Esta pesquisa propde a transformacdo dos construtos tradicionais de autonomia
burocrética, profissionalizacdo, recursos e habilidades em dimensdes analiticas integradas de
um framework que distingue entre capacidade instalada, entendida como os recursos estruturais
permanentes da organizacao, e estratégias compensatorias, compreendida como mecanismos
compensatdrias extraordinarias mobilizados para ampliar temporariamente a capacidade de
resposta institucional. Essa distin¢gdo conceitual, inspirada nos trabalhos de Gomide e Pires
(2014) sobre arranjos institucionais e capacidades estatais, permite uma andlise mais precisa
dos mecanismos através dos quais as organizacdes publicas respondem as demandas sociais e
aos desafios de implementagao.

O framework estrutura-se em quatro dimensdes analiticas principais, cada uma
incorporando elementos dos construtos tedricos consolidados na literatura, mas reorganizados
de forma a capturar tanto os aspectos estruturais permanentes quanto as estratégias temporarias
de ampliagao de capacidade. Essa abordagem permite identificar padroes de relagdo entre
diferentes tipos de recursos organizacionais € compreender como as institui¢des publicas

equilibram estabilidade estrutural com flexibilidade adaptativa.

Dimensdo 1: Capacidade Instalada - Recursos Estruturais

A primeira dimensdo analitica do framework concentra-se na capacidade instalada,
definida como o conjunto de recursos estruturais permanentes que constituem a base
organizacional para implementag¢do de politicas publicas. Esta dimensdo fundamenta-se na
literatura weberiana sobre burocracia profissional e nos trabalhos de Evans (1995) sobre
autonomia burocratica, capturando os elementos que conferem estabilidade e previsibilidade a

acao estatal ao longo do tempo.
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A capacidade instalada manifesta-se através de quatro componentes analiticos
principais, cada um derivado dos construtos tedricos consolidados na literatura sobre
capacidades estatais. O primeiro componente refere-se aos recursos humanos, adaptado do
conceito de profissionalizacdo desenvolvido por Fukuyama (2013) e operacionalizado através
da analise do quadro de servidores efetivos e qualificados, da estabilidade funcional e baixa
rotatividade, da formacdo técnica adequada as fung¢des desempenhadas e da existéncia de
sistemas meritocraticos de selecao e progressao na carreira. Esses elementos sdo fundamentais
para assegurar que a organizagao disponha de competéncias técnicas estaveis e previsiveis para
o desempenho de suas fun¢des institucionais.

O segundo componente da capacidade instalada diz respeito aos recursos tecnologicos,
adaptado do construto de recursos materiais presente na literatura sobre capacidades estatais.
Este componente ¢ operacionalizado através da andlise da robustez e integracdo dos sistemas
de informagdo, da estabilidade da infraestrutura tecnologica, da adequagdo da capacidade de
processamento as demandas institucionais e da existéncia de sistemas de backup e seguranca
que assegurem continuidade operacional. Conforme destacado por Souza (2017), a
infraestrutura tecnoldgica constitui um recurso estruturante da capacidade estatal, sendo
essencial para a modernizagdo do Estado e a eficiéncia da burocracia.

O terceiro componente refere-se aos recursos organizacionais, adaptado do conceito de
autonomia burocratica desenvolvido por Evans (1995). Este componente captura a existéncia
de processos e procedimentos regulamentados, de estrutura organizacional formalizada, de
autonomia técnica para tomada de decisdes e de sistemas de controle e supervisdo
institucionalizados. A autonomia burocratica, conforme conceituada por Evans (1995), esta
intrinsecamente ligada a competéncia técnica e constitui elemento crucial para a implementagao
eficaz de politicas publicas, especialmente quando mediada pela profissionalizagdo dos
servidores.

O quarto componente da capacidade instalada abrange os recursos de capacitagdo,
adaptado do construto de habilidades presente na literatura sobre policy capacity desenvolvida
por Wu et al. (2015). Este componente ¢ operacionalizado através da analise da existéncia de
programas estruturados de desenvolvimento profissional, de sistemas de capacitagdo continua
e atualizagdo técnica, de mecanismos de gestdo do conhecimento organizacional e de politicas
institucionalizadas de desenvolvimento profissional. Esses elementos sdo fundamentais para
assegurar que a organizagdo mantenha e desenvolva as competéncias necessarias para adaptar-

se a mudancgas normativas e tecnoldgicas ao longo do tempo.
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Dimensdo 2: Estratégias Compensatorias

A segunda dimensdo analitica do framework concentra-se nas Estratégias
Compensatorias, definidas como o conjunto de mecanismos extraordindrios mobilizados para
ampliar temporariamente a capacidade de resposta institucional, indo além dos recursos
disponiveis na estrutura organizacional permanente. Esta dimensdo fundamenta-se nos
trabalhos de Gomide e Pires (2014) sobre arranjos institucionais e na distingao conceitual entre
capacidade instalada e ativada, refinando este Ultimo conceito para capturar as respostas
reativas por meio das quais organizagdes publicas compensam déficits estruturais.

A formulagdo do dilema das estratégias compensatérias dialoga diretamente com a
literatura que problematiza os limites funcionais da capacidade estatal quando estruturas
organizacionais fragilizadas sdo submetidas a sobrecargas persistentes. Conforme argumentam
Centeno et al. (2017), a relagdo entre capacidade estatal e desempenho ndo ¢ linear nem
automatica, podendo produzir efeitos paradoxais quando Estados buscam expandir resultados
sem o correspondente fortalecimento de suas bases institucionais. Nessas situagdes, a
intensificacdo do uso de capacidades existentes tende a gerar processos de esgotamento
funcional e corrosao institucional, comprometendo a sustentabilidade do desempenho no médio
e longo prazo.

As estratégias compensatdrias manifestam-se a partir de quatro componentes analiticos
principais, cada um representando diferentes modalidades de mobilizagdao extraordinaria de
recursos.

O primeiro componente refere-se aos incentivos extraordinarios, operacionalizado por
meio da analise de programas de bonificagdo, gratificacdes por desempenho e prémios por
produtividade que ultrapassam as metas regulares. Tais mecanismos representam estratégias de
motiva¢do que visam ampliar o desempenho individual e coletivo mediante recompensas
financeiras que excedem a estrutura de remunera¢ao permanente.

O segundo componente diz respeito a mobilizacdo extraordinaria de pessoal. No
contexto do INSS, essa mobilizagdo ¢ operacionalizada ndo pela extensdo da jornada de
trabalho, mas pela adesdo dos servidores a regimes de produg¢ao intensificada. Isso se manifesta
principalmente por meio da participagdo em programas de bonifica¢do, nos quais os servidores
executam tarefas que excedem suas metas de desempenho regular, e pela atuagdo em Grupos
de Trabalho (GTs) ou forgas-tarefa, que operam com metas de produtividade substancialmente
superiores as ordinarias. Essas estratégias representam formas de intensificagdo do uso dos
recursos humanos que se baseiam no aumento do volume de produ¢do individual, e ndo na

ampliacao do tempo de trabalho formal.
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O terceiro componente refere-se as estruturas organizacionais temporarias,
operacionalizado pela andlise da criacdo de grupos de trabalho ad hoc sem regulamentacao
formal, de forgas-tarefa para demandas especificas ¢ de comissdes temporarias para resolucao
de problemas pontuais. Essas estruturas representam adaptacdes organizacionais flexiveis que
visam ampliar a capacidade de resposta por meio de arranjos que operam, muitas vezes,
paralelamente a hierarquia organizacional regular.

O quarto componente abrange os recursos materiais extraordinarios, operacionalizado
pela analise de aquisigdes emergenciais de equipamentos, adaptacdes improvisadas de
infraestrutura ou mobilizag¢do de recursos de outras areas ou 6rgdos para ampliar a capacidade
operacional. Embora com menor expressdo empirica no caso estudado, esses elementos
representam uma modalidade de compensacdo que excede os or¢amentos e planejamentos

regulares da organizagao.

Dimensdo 3: Desempenho Institucional

A terceira dimensdo analitica do framework concentra-se no desempenho institucional,
definido como a capacidade efetiva da organizacdo de cumprir sua missdo institucional e
entregar resultados a sociedade. Esta dimensao fundamenta-se na literatura sobre avaliacdo de
politicas publicas e efetividade estatal, distinguindo entre desempenho regular, baseado na
capacidade instalada, e desempenho extraordinario, dependente de estratégias de ativagdo. Essa
distin¢do ¢ fundamental para compreender a sustentabilidade dos resultados organizacionais ao
longo do tempo.

O desempenho institucional manifesta-se por meio de trés componentes analiticos
principais, cada um capturando diferentes aspectos da efetividade organizacional. O primeiro
componente refere-se aos indicadores de eficiéncia operacional, operacionalizado através da
analise do tempo médio de concessdo de beneficios, da taxa de cumprimento de prazos legais
estabelecidos, do volume de processos analisados por periodo e da produtividade por servidor,
distinguindo entre produtividade regular e extraordinaria. Esses indicadores permitem avaliar a
capacidade da organizagdo de processar demandas de forma tempestiva e eficiente.

O segundo componente diz respeito aos indicadores de qualidade técnica,
operacionalizado através da analise da taxa de recursos administrativos reformados, da
qualidade das andlises técnicas realizadas, da conformidade com normas e procedimentos
estabelecidos e da satisfacdo dos usudrios com os servigos prestados. Esses indicadores
permitem avaliar ndo apenas a quantidade, mas também a qualidade dos resultados produzidos

pela organizagao.
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O terceiro componente refere-se aos indicadores de sustentabilidade, operacionalizado
por meio da andlise da previsibilidade do desempenho ao longo do tempo, da capacidade de
manter niveis de servigo sem necessidade de ativagdo extraordinaria, da resiliéncia a choques
externos e da estabilidade operacional em diferentes contextos. Esses indicadores sao
fundamentais para avaliar a viabilidade de longo prazo das estratégias organizacionais e a

dependéncia de mecanismos compensatorios.

Dimensdo 4: Relagoes entre Capacidades

A quarta dimensao analitica do framework concentra-se nas relacdes entre capacidades,
definida como o conjunto de inter-relagdes entre capacidade instalada e estratégias
compensatorias que permite identificar padroes de substitui¢do, complementaridade ou
dependéncia entre diferentes tipos de recursos organizacionais. Esta dimensdo ¢ fundamental
para compreender a dindmica organizacional e os mecanismos através dos quais as instituigdes
publicas equilibram estabilidade estrutural com flexibilidade adaptativa.

As relagdes entre capacidades manifestam-se por meio de trés componentes analiticos
principais. O primeiro componente refere-se aos padrdes de correlagdo, operacionalizado
através da andlise da correlagdo temporal entre indicadores de capacidade instalada e ativada,
da identificagdo de relacdes inversas ou complementares entre diferentes tipos de recursos e da
analise de defasagens temporais entre as dimensdes. Esses padrdes permitem identificar como
diferentes tipos de capacidade interagem ao longo do tempo.

O segundo componente diz respeito aos mecanismos de dependéncia e substituicao,
operacionalizado por meio da analise do grau de dependéncia de estratégias compensatorias,
dos padrdes de substituicdo de capacidade instalada ativada e da intensidade e frequéncia de
ativacdo das estratégias extraordinaria. Esses mecanismos sdao fundamentais para compreender
como as organizagdes respondem a déficits estruturais e quais sdo os custos associados a
diferentes estratégias de amplia¢do de capacidade.

O terceiro componente refere-se a sustentabilidade das relacdes, operacionalizado por
meio da andlise da viabilidade de longo prazo das estratégias de ativagao, dos custos crescentes
de manutencdo da ativagdo extraordindria e dos impactos da ativagdo sobre a capacidade
instalada. Este componente € essencial para avaliar se as estratégias compensatorias fortalecem
ou enfraquecem a capacidade instalada da organizacao ao longo do tempo.

A integragdo dessas quatro dimensdes analiticas permite uma compreensdo abrangente
das capacidades estatais em funcionamento, capturando tanto os aspectos estruturais

permanentes quanto as estratégias temporarias de adaptagao. O framework proposto oferece,
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assim, uma ferramenta metodologica robusta para diagnostico institucional e analise
longitudinal das capacidades organizacionais, contribuindo para o desenvolvimento de

estratégias de fortalecimento institucional baseadas em evidéncias empiricas solidas.

Framework de Capacidade Instalada vs. Estratégias Compensatorias

O framework proposto baseia-se em defini¢des operacionais precisas das duas
dimensdes centrais de capacidade, permitindo analise empirica sistemdtica e comparacao entre

diferentes contextos institucionais.

Tabela 1 - Framework de Capacidades Estatais: Definicoes Operacionais

Caracteristica Capacidade Instalada Estratégias Compensatérias

O conjunto de mecanismos
O conjunto de recursos estruturais extraordinarios de mobilizacio

_— ermanentes que constituem a base i
Definicio permanentes q £ ¢ de recursos para amphar
organizacional para a implementagdo |temporariamente a capacidade de
de politicas piblicas. resposta institucional.

Temporalidade: Mobilizada para
atender demandas especificas ou
superar gargalos pontuais.

Permanéncia: Investimentos de longo
Natureza prazo, disponiveis independentemente
de demandas conjunturais.

Extraordinariedade: Estratégias

Institucionaliza¢ao: Formalmente que vio além dos recursos e
Integracao incorporada a estrutura organizacional procedimentos regulares da
através de normas e regulamentos. instituicio.

Flexibilidade: Pode ser adaptada

Previsibilidade: Oferece uma rapidamente a diferentes
Resultado capacidade de resposta estavel e situagdes e necessidades
previsivel ao longo do tempo. emergenciais.

Limita¢do Temporal: Nao pode
Sustentabilidade: Pode ser mantida no |ger mantida indefinidamente sem
Sustentabilidade longo prazo sem a necessidade de gerar custos crescentes ou
mobilizacdo extraordinaria de recursos. tensdes organizacionais.

Fonte: Elaborado pelo autor

O framework de Capacidade Instalada vs. Estratégias Compensatorias oferece uma
ferramenta analitica inovadora para a compreensao das dindmicas organizacionais em contextos
de alta pressdo e recursos limitados. Ao distinguir entre recursos estruturais permanentes e
estratégias extraordinarias de mobilizacdo, ele permite identificar e analisar empiricamente
fendmenos organizacionais complexos, como o "Dilema das Estratégias Compensatorias ", que

permaneciam obscuros nas abordagens tradicionais.
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A aplicacdo deste framework ao caso do INSS, através de uma anélise longitudinal de
dados administrativos (2013-2024), permitird testar empiricamente as hipdteses formuladas
sobre a dinamica entre erosao estrutural e dependéncia de solugdes extraordindrias. A secao
metodologica que segue detalha os procedimentos de operacionalizagdo empirica do
framework, incluindo a construcdo de indices especificos, fontes de dados, técnicas de analise

e critérios de validagdo dos achados.

Refinamento Conceitual: Da Capacidade Ativada a Estratégias Compensatorias

Embora a distingao proposta por Gomide e Pires (2014, 2021) seja o pilar conceitual
desta dissertagdo, a andlise empirica aprofundada do caso do INSS exige um refinamento
analitico deste arcabougo. A literatura trata a capacidade ativada como uma categoria ampla,
que pode incluir tanto mobiliza¢des planejadas e estratégicas quanto respostas improvisadas.

No entanto, as evidéncias deste estudo, que serdo detalhadas nos capitulos subsequentes,
apontam que os mecanismos empregados pelo INSS se caracterizam predominantemente por
sua natureza reativa, instavel e ndo institucionalizada. Para capturar com maior precisdo essa
especificidade, esta dissertagcdo adota o conceito de "Estratégias Compensatorias”.

Entende-se por Estratégias Compensatorias o conjunto de mecanismos extraordinarios
e frequentemente informais que uma organizacdo mobiliza ndo como parte de um
fortalecimento planejado, mas como uma resposta reativa para compensar déficits estruturais
persistentes em sua capacidade instalada. Diferentemente de uma "ativagao" que poderia ser
estratégica, as estratégias compensatorias sao marcadas pela temporalidade, pela dependéncia
de decisdes politicas conjunturais e pela auséncia de uma governanga robusta.

Ao adotar esta lente analitica, o trabalho busca ir além da simples identificagdo da
ativagdo, para investigar criticamente a qualidade, a sustentabilidade e as consequéncias nao
intencionais desses mecanismos. Essa distin¢do serd fundamental para a formulacdo e validagao
do "Dilema das Estratégias Compensatorias", que argumenta precisamente que a dependéncia
cronica de estratégias compensatorias, longe de ser uma solugdo, torna-se parte central da

patologia institucional.

Lacuna Metodologica Identificada

A revisdo da literatura revela uma lacuna metodoldgica importante: embora a distingao

conceitual entre capacidade instalada e ativada seja reconhecida como relevante, ndo foram
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identificados frameworks analiticos que operacionalizem sistematicamente a distingdo das
estratégias compensatorias para analise empirica de capacidades estatais.

Especificamente, a literatura carece de:

1. Indicadores especificos para mensuracao de cada dimensao de capacidade;

2. Metodologias de andlise das relagdes entre capacidade instalada ativada e estratégias

compensatorias;

3. Critérios de avaliagdo da sustentabilidade de estratégias de ativagao;

4. Ferramentas de diagnoéstico institucional baseadas nesta distingao;

5. Frameworks aplicaveis a diferentes contextos organizacionais;

Esta lacuna metodologica limita a aplicacao pratica dos conceitos e dificulta a analise
empirica rigorosa das capacidades estatais em perspectiva dindmica. A identificagdo desta

lacuna justifica o desenvolvimento do framework analitico proposto neste capitulo.
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3 METODOLOGIA

A metodologia adota uma abordagem mista, fundamentada em métodos qualitativos e
quantitativos, para analisar longitudinalmente as capacidades estatais do INSS conforme
delineado pelas dimensdes de recursos estruturais permanentes e estratégias compensatorias
extraordinarias. O trabalho desenvolve-se por meio de uma combinacao de analise documental
sistematica, analise de séries temporais e triangulacdo metodoldgica, com o objetivo de aplicar
e validar empiricamente o modelo tedrico proposto e verificar as hipoteses formuladas sobre as
relacdes dinamicas entre diferentes tipos de capacidade estatal.

Quanto a natureza da pesquisa, caracteriza-se como aplicada, uma vez que a proposta
deste projeto ¢ produzir conhecimento e propor alternativas metodologicas para diagnostico
institucional que possam subsidiar intervencdes para aprimoramento das capacidades estatais
em contextos similares. A pesquisa adota uma perspectiva longitudinal, analisando a evolugao
das capacidades do INSS no periodo compreendido entre 2013 e 2024, permitindo identificar
padrdes temporais, correlacdes significativas e processos dinamicos que caracterizam a
trajetoria institucional da autarquia.

A abordagem metodologica baseia-se na combinagdo de técnicas de andlise documental,
analise quantitativa de séries temporais e analise qualitativa de contetido, visando garantir uma
compreensdo abrangente do fendmeno em estudo. Os métodos escolhidos refletem a
complexidade do objeto de pesquisa e a necessidade de triangulagdo de dados para validar o
modelo teodrico proposto e as hipoteses formuladas, fundamental para compreender a realidade

vivida pelo INSS em sua trajetoria de desenvolvimento institucional.

3.1 Delineamento da Pesquisa

O delineamento metodologico desta pesquisa caracteriza-se como um estudo de caso
longitudinal unico, tendo o INSS como unidade de anélise principal, com foco na evolugao de
suas capacidades estatais ao longo de um periodo de doze anos (2013-2024). Essa escolha
metodoldgica justifica-se pela necessidade de compreender processos dindmicos de mudanga
organizacional que s6 podem ser adequadamente capturados através de andlise temporal
estendida, conforme orientam Minayo e Sanches (1993) sobre a importancia de métodos que
permitam uma construgdo correta dos dados e ajudem a refletir sobre a dindmica da teoria.

A pesquisa adota uma perspectiva temporal longitudinal na andlise qualitativa,
permitindo observar a evolucao das capacidades institucionais ao longo do periodo estabelecido

e comparar diferentes momentos da trajetdria organizacional. Simultaneamente, utiliza uma
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abordagem transversal na analise quantitativa de indicadores especificos, capturando dados
pontuais que, quando organizados em séries temporais, permitem identificar tendéncias,
correlagdes e padroes de mudanga ao longo do tempo.

Para os fins deste estudo, ¢ fundamental distinguir entre capacidade instalada e
capacidade ativada, conforme conceituagdo de Gomide e Pires (2014). A primeira sera aferida
por indicadores estruturais permanentes, como quadro de pessoal efetivo, infraestrutura
tecnologica estavel e processos institucionalizados. A segunda sera capturada através de
indicadores de estratégias compensatorias, como programas de bonificacao, grupos de trabalho
temporarios ¢ mobilizagdo extraordinaria de recursos. Essa distingdo ¢ fundamental para
permitir analises precisas sobre o impacto das diferentes dimensdes das capacidades estatais na

atuacao do INSS.

3.2 Do recorte temporal

O recorte temporal definido para esta pesquisa abrange o periodo de 2013 a 2024,
fundamentando-se em critérios empiricos e tedricos que asseguram a coeréncia metodoldgica
da analise. Tal delimitacdo permite observar de forma longitudinal a evolu¢do das capacidades
estatais do INSS, considerando tanto a capacidade instalada (recursos humanos, tecnoloégicos e
estruturais) quanto a capacidade ativada (estratégias compensatorias como programas de

bonificagdo, grupos de trabalho e produgdo extraordinaria).

Marcos Administrativos e Estruturais do Periodo

A escolha do periodo 2013-2024 fundamenta-se em marcos administrativos especificos
que delimitam fases distintas da evolugdo institucional. O ano de 2013 marca o inicio da
operagao com a estrutura expandida resultante do projeto de 720 novas agéncias previdenciarias
e da convocacao de 3.885 servidores do concurso de dezembro de 2012 (259% além do previsto
inicialmente). A partir de 2013, € possivel identificar uma linha de base relativamente estavel
de funcionamento institucional, mas ja marcada pelo inicio do declinio do quadro de servidores
e por gargalos crescentes no processamento de beneficios.

O periodo 2016-2019 constitui a fase mais critica de erosdo da capacidade instalada,
coincidindo com a implementagdo acelerada da GDASS (Gratificagdo de Desempenho de
Atividade do Seguro Social), que incentivou aposentadorias massivas. Neste periodo, o INSS
perdeu aproximadamente 8.624 analistas (40% da capacidade inicial), passando de 21.345 para

12.721 servidores na 4rea fim. O que poderia ter sido uma transicdo gerenciada para a
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automacao tornou-se um choque de capacidade. A introdug@o do INSS Digital e do sistema Meu
INSS ocorreu simultaneamente a uma politica de incentivo a aposentadorias (GDASS) que
drenou o capital humano qualificado da instituigdo. Em vez de a tecnologia permitir uma
redugdo gradual e planejada de pessoal, a perda massiva de servidores ocorreu antes que 0s
novos sistemas atingissem a maturidade e a estabilidade necessarias para absorver a demanda.
A entrada de apenas 939 novos servidores (concurso 2016) foi insuficiente para compensar as

saidas massivas, estabelecendo um déficit estrutural acumulado que perdura até o presente.

Teste de Resiliéncia e Limites das Estratégias Compensatorias

O triénio 2019-2021 se destaca como um verdadeiro teste de resiliéncia institucional,
em razdo dos efeitos da pandemia e da intensifica¢do da perda de servidores. A greve de 2015,
com 78 (setenta e oito) dias de duracdo, ja havia sinalizado tensdes estruturais, mas foi durante
a pandemia que a fragilidade da capacidade instalada se tornou evidente. Nesse periodo, a
capacidade de implementacdo entrou em colapso, com reducdo de 48% (quarenta e oito por
cento) no volume de beneficios processados - de 9,4 (nove virgula quatro) milhdes em 2019
para 4,9 (quatro virgula nove) milhdes em 2020 - mesmo diante do crescimento expressivo dos
programas de bonifica¢do - mais de 1,1 (um virgula um) milhdo de tarefas extras em 2020. Tal
cenario evidenciou os limites das estratégias compensatdrias, demonstrando que a sobrecarga

individual e os incentivos extraordindrios nao constituem capacidades estatais sustentaveis.

Recuperagdo Aparente e Dependéncia Estrutural

Ja em 2022 e 2023, observa-se um ponto de inflexdo: o processamento de beneficios
superou a quantidade de requerimentos, atingindo indices de 109% (cento e nove por cento) e
104% (cento e quatro), respectivamente. Esse desempenho ndo apenas compensou o passivo
acumulado, mas também poderia sinalizar amadurecimento das capacidades institucionais.
Contudo, a analise integrada dos dados revela que esta "capacidade superior" resulta da
intensificacdo maxima de estratégias compensatorias: programas de bonificacao atingiram 1,46
(um virgula quarenta e seis) milhdes de tarefas extras em 2022, trabalho sistematico além das
metas regulares, e ativagao de grupos de trabalho sem regulamentagdo interna. A greve de 2022,
com dois meses de duragdo, e especialmente a greve de 2024, com 114 (cento e catorze) dias -
a mais longa da série - evidenciam que a intensificagdo das estratégias compensatorias gera
tensOes crescentes, ndo sustentabilidade institucional.

Por outro lado, em 2024, os dados de produtividade revelam uma relativa estabilizacao

em torno de 56 (cinquenta e seis) pontos por servidor, inferior ao pico de 65 (sessenta € cinco)
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pontos em 2021, enquanto os programas de bonificacdo atingiram o volume recorde de 2,8 (dois
virgula oito) milhdes de tarefas extras. Adicionalmente, a documentagdo sistemdtica de
instabilidades nos sistemas (com picos de até 350 minutos de indisponibilidade) a partir de
agosto de 2023 revela fragilidades tecnologicas que comprometem a capacidade instalada e

exigem esfor¢os compensatorios adicionais para manutencao da operacgao regular.

Déficit Estrutural e Dilemada Estratégia Compensatoria

A analise integrada do periodo revela um padrao que denominamos "dilemada estratégia
compensatdria": quanto menor a capacidade instalada, maior a necessidade de ativacdo
extraordinaria de recursos. O concurso de 2022, embora tenha convocado 1.576 (mil quinhentos
e setenta e seis) novos servidores, representa apenas 18% (dezoito por cento) do déficit
acumulado de analistas, evidenciando que estratégias pontuais de reposi¢do sdo insuficientes
para reverter a erosdo estrutural. A correlagdo entre a redugdo de 40% (quarenta por cento) no
quadro de analistas e o crescimento de 550% (quinhentos e cinquenta por cento) nos programas
de bonificacdo - de 433 (quatrocentos e trinta e trés) mil tarefas em 2019 para 2,8 (dois virgula
oito) milhdes em 2024 - demonstra empiricamente esta dependéncia crescente de estratégias

ndo sustentaveis.

Ciclo Completo de Analise

Assim, o periodo de 2013 a 2024 constitui um ciclo completo de andlise, no qual se pode
observar: (i) a erosdo progressiva da capacidade instalada, catalisada por politicas como a
GDASS; (i1) a intensificacdo das estratégias compensatorias como resposta aos déficits
estruturais; (ii1) o colapso institucional nos anos da pandemia, revelando os limites das
estratégias compensatorias; e (iv) a recuperacao subsequente, inteiramente dependente de
medidas extraordinarias e geradora de tensdes funcionais. Esse recorte temporal, portanto,
revela-se essencial para compreender os limites e paradoxos da capacidade estatal do INSS,
distinguindo entre ganhos aparentes de desempenho e efetivo fortalecimento institucional, e
oferecendo contribuicdes tedricas fundamentais para a literatura sobre capacidades estatais ao
documentar como déficits estruturais podem ser mascarados, mas ndo resolvidos, por

estratégias compensatorias.
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3.3 Fontes de Dados e Instrumentos de Coleta

A coleta de dados fundamenta-se em multiplas fontes documentais e administrativas,
organizadas em quatro categorias principais que correspondem as dimensdes analiticas do
framework proposto. Essa diversificagdo de fontes visa assegurar a robustez empirica da analise

e permitir triangulagdo metodologica para validagao dos achados.

Dados de Capacidade Instalada

Os dados referentes a capacidade instalada serao coletados através de fontes oficiais que
permitam construir séries historicas consistentes sobre os recursos estruturais permanentes da
organizagdo. Para a dimensdo de recursos humanos, serdo utilizados dados do Sistema
Integrado de Administragdo de Recursos Humanos (SIAPE) e relatorios institucionais sobre
evolugdo do quadro de pessoal, obtidos através de solicitacdes via Lei de Acesso a Informacgao
(LAI) quando necessario. Esses dados incluirdo informagdes sobre nimero de servidores ativos
por cargo e fun¢do, ingressos por concurso publico, se atuam na drea meio ou area finalistica.

Para a dimensao de recursos tecnolédgicos, serdo utilizados dados do Painel de Incidentes
da Dataprev, relatorios de gestdo tecnoldgica e dados de beneficios concedidos de forma
automatica. Esses dados permitirdo construir indicadores de estabilidade dos sistemas,
frequéncia de falhas, tempo de indisponibilidade e investimentos em modernizacao tecnoldgica.
Para a dimensdo de recursos organizacionais, serdo analisados documentos normativos, como
mapas estratégicos e planos de acdo, manuais de procedimentos e relatdrios de auditoria que

evidenciem o grau de institucionalizacdo dos processos organizacionais.

Dados das Estratégias Compensatorias

A coleta de dados sobre as estratégias compensatorias foi realizada por meio da analise
de documentos que evidenciem a mobilizacdo extraordinaria de recursos e de pessoal. Como
exemplo, para a dimensdo de incentivos extraordinarios, serdo utilizados relatorios sobre
programas de bonifica¢do e a quantidade de tarefas concluidas, dados estes obtidos via Lei de
Acesso a Informacao (LAI) e pela andlise de portarias e normativas especificas.

Para a dimensdo de mobilizacdo extraordinaria de pessoal, foram coletados dados da
quantidade de servidores que atuam em grupos de trabalho na area finalistica da institui¢do, e
em programas extraordindrios de bonificagcdo. Para a dimensdo de estruturas organizacionais
temporarias, serao analisadas portarias de criagdo de grupos de trabalho, comissdes especiais €

forgas-tarefa, bem como relatorios sobre suas atividades e resultados. Para a dimensdo de
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recursos extraordindrios, serdo coletados dados sobre aquisi¢des emergenciais, adaptagdes de

infraestrutura e parcerias temporarias.

Dados de Desempenho Institucional

Os dados de desempenho institucional foram coletados por meio de multiplas fontes que
permitam construir indicadores objetivos de eficiéncia, qualidade e sustentabilidade
organizacional. Serdo utilizados dados administrativos sobre tempo médio de concessao de
beneficios, volume de processos analisados, taxa de cumprimento de prazos legais, taxas de
reforma administrativos de supervisdes técnicas e indicadores de produtividade por servidor. A
coleta desses dados sera realizada através de painéis institucionais, relatérios de gestdo e

solicitagdes especificas via LAL

3.4 Procedimentos de Analise de Dados

A andlise de dados foi conduzida através de uma abordagem integrada que combina
técnicas quantitativas e qualitativas, organizadas em quatro etapas sequenciais que
correspondem aos objetivos especificos da pesquisa e as dimensdes do framework analitico

proposto.

Etapa 1: Organizagdo das Séries Temporais e Indicadores-Chave

A primeira etapa da andlise consistiu na coleta, organizacao e sistematizacdo dos dados
brutos para a construcdo de séries temporais consistentes, cobrindo o periodo delimitado pela
pesquisa. O objetivo desta fase foi estruturar as informag¢des de modo a permitir a andlise
longitudinal de cada uma das dimensdes do framework — capacidade instalada, capacidade
ativada e desempenho institucional.

Para tanto, foram utilizados os indicadores-chave detalhados na secao 3.5, extraidos de
fontes administrativas oficiais, painéis de monitoramento do INSS e documentos obtidos via
Lei de Acesso a Informacdao (LAI). O tratamento dos dados envolveu a padronizagdao de
unidades de medida e a consolidacdo de informagdes de diferentes fontes para garantir a
comparabilidade ao longo de toda a série historica.

Este procedimento resultou em um banco de dados longitudinal que serve como alicerce
empirico para a pesquisa, permitindo a posterior aplicacdo de técnicas de andlise de correlagdo
e a identificacdo de padrdes temporais, pontos de inflexdo e tendéncias que caracterizam a

dindmica institucional do INSS. A opcdo pela andlise direta dos indicadores-chave, em
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detrimento da cria¢do de indices sintéticos, visa garantir maior transparéncia € uma conexao

mais direta entre as evidéncias empiricas e os argumentos tedricos desenvolvidos.

Etapa 2: Andlise de Correlagoes e Padroes Temporais

A segunda etapa da pesquisa avanca para a andlise das séries temporais organizadas na
fase anterior, com o objetivo de identificar padrdes, tendéncias e, fundamentalmente, as
correlagdes entre as diferentes dimensdes do framework analitico. O foco desta etapa ¢
examinar empiricamente como as variagdes nos indicadores-chave da capacidade instalada se
relacionam com as flutuagdes nos indicadores da capacidade ativada e, por sua vez, como ambas
influenciam os indicadores de desempenho institucional.

Para quantificar a forc¢a dessas relagdes, foi utilizada a analise de correlagao de Pearson
(r), uma técnica estatistica padrdo para medir o grau de associagdo linear entre duas variaveis
continuas. Esta técnica foi aplicada para testar, por exemplo, a hipotese de uma correlagao
negativa entre a série historica do quadro de servidores e a série do volume de tarefas em
bonificagao.

Adicionalmente, a analise buscou identificar visual e conceitualmente os pontos de
inflexdo ¢ as tendéncias de cada série historica. A combinagdo da analise estatistica de
correlacdo com a interpretacdo qualitativa dos graficos e documentos ¢ central para esta
dissertacdo, pois fornece a evidéncia empirica para o padrao de substitui¢do de capacidade
instalada por ativada, conforme previsto nas hipoteses da pesquisa e no conceito do "Dilema

das Estratégias Compensatorias".

3.5 Operacionaliza¢io das Dimensdes Analiticas e Indicadores-Chave

Para investigar empiricamente o "Dilema das Estratégias Compensatorias", esta
pesquisa operacionaliza as dimensdes tedricas de capacidade instalada, mecanismos de
estratégias compensatorias e desempenho institucional por meio de um conjunto de
indicadores-chave. Diferentemente da constru¢do de indices sintéticos complexos, que
poderiam mascarar nuances importantes, optou-se por analisar diretamente as séries historicas
de indicadores primarios, extraidos de fontes administrativas oficiais e documentos obtidos via
Lei de Acesso a Informacgado (LAI).

Essa abordagem garante maior transparéncia metodologica e permite uma analise mais

granular das correlagdes e dindmicas temporais entre as variaveis. Os indicadores foram
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agrupados de acordo com as trés dimensdes centrais do framework analitico, conforme

detalhado a seguir.

3.5.1 Indicadores de Capacidade Instalada (A Base Estrutural)

A capacidade instalada, compreendida como os recursos estruturais e permanentes da

organizagao, foi mensurada a partir de trés componentes principais:

e Dimensdo de Recursos Humanos:

Indicador: Evolu¢do do Quadro de Servidores Ativos (2013-2023). Fonte:
Painéis de gestao de pessoas do INSS e dados do SIAPE encaminhados via LAI.
Este indicador mede a variagdo quantitativa da forga de trabalho, sendo um
proxy direto da erosdo ou fortalecimento da base de pessoal.

Indicador: Investimento em Capacitagdo e Numero de Participagoes em Cursos
(2010-2025). Fonte: Dados orcamentarios (SIAFI) e registros internos obtidos
via LAI Avalia o esforco institucional no desenvolvimento de competéncias, um

pilar da profissionalizagao.

e Dimensdo de Recursos Tecnologicos:

Indicador: Tempo de Instabilidade e Indisponibilidade dos Sistemas Criticos
(2023-2025). Fonte: Painel de Incidentes da Dataprev com base nos dados
enviados pelo INSS via LAI Mensura a estabilidade da infraestrutura
tecnoldgica, revelando fragilidades que impactam a produtividade regular.

Indicador: Evolug¢do da Concessdo Automatica de Beneficios (2017-
2025). Fonte: Painéis de monitoramento do INSS com dados enviados pelo
INSS via LAIL. Embora seja uma forma de automagao, sua anélise no contexto
da instabilidade sistémica ajuda a compreender a modernizagdo como resposta

a déficits estruturais.

o Dimensdo de Recursos Organizacionais:

Indicador: Analise Documental de Instrumentos de Planejamento (2013-
2024). Fonte: Mapas Estratégicos e Planos de Acao do INSS. Avalia a evolucao
da capacidade de planejamento formal da instituicao.

Indicador: Analise  Qualitativa da  Regulamenta¢do de  Estruturas

Temporarias. Fonte: Respostas a pedidos LAI sobre a normatiza¢ao de Grupos
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de Trabalho (GTs). Verifica o grau de institucionaliza¢do versus improviso na

gestao de arranjos organizacionais.

Tabela 2 - Indicadores de Capacidade Instalada (Base Estrutural)

Dimensao Indicador Periodo | Fonte dos Dados Finalidade
Medir a variagdo
Painéis de gestdo de quantitativa da forca de
Evolu¢do do Quadro 2013- pessoas do INSS e trabalho, sendo um proxy
de Servidores Ativos 2023 dados do SIAPE (via direto da erosdo ou
R LAI) fortalecimento da base de
ecursos 1
Humanos pessoa
Investimento em Avaliar o esforgo
Capacitacdo ¢ 2010- Dados orcamentarios institucional no
Numero de 2025 (SIAFI) e registros desenvolvimento de
Participacdes em internos (via LAI) competéncias, um pilar da
Cursos profissionalizacao
Painel de Incidentes Mensurar a estabilidade
Tempo de da Dataprev com da infraestrutura
Instabilidade e 2023- P )
. o base nos dados tecnologica, revelando
Indisponibilidade dos 2025 . . .
. [ enviados pelo INSS | fragilidades que impactam
Sistemas Criticos . .
(via LAI) a produtividade regular
Recursos
Tecnoldgicos
Compreender a
Evolugdo da . modernizagdo como
- Painéis de P
Concessdo 2017- . resposta a déficits
L monitoramento do . .
Automatica de 2025 . estruturais, analisando a
. INSS (via LAI) ~
Beneficios automagdo no contexto da
instabilidade sistémica
Analise Documental Mapas Estratégicos Avaliar a < volugdo da
2013- > capacidade de
de Instrumentos de e Planos de A¢do do .
. 2024 planejamento formal da
Planejamento INSS o
nstituicao
Recursos
Organizacionais Analise Qualitativa Respostas a pedidos Verificar o grau de
~ LAI sobre a R 2L
da Regulamentacao 2013- . institucionalizagdo versus
normatizagdo de . . ~
de Estruturas 2024 improviso na gestao de
L Grupos de Trabalho . o
Temporarias (GTs) arranjos organizacionais

3.5.2 Indicadores das Estratégias Compensatorias
As estratégias compensatorias, referentes a mobilizagdo de mecanismos extraordinarios

e temporarios, foi investigada por meio dos seguintes indicadores:
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e Indicador: Volume de Tarefas Analisadas em Programas de Bonificacao (2019-
2024). Fonte: Relatérios de produtividade do PEFPS e programas antecessores enviados
pelo INSS via LAIL Este ¢ o principal indicador da dependéncia de incentivos
financeiros para o enfrentamento de estoques.

e Indicador: Andlise da Trajetoria Normativa dos Programas de Bonus. Fonte: Medidas
Provisérias, Leis e Portarias. Mapeia a institucionalizagdo progressiva de um
mecanismo inicialmente emergencial.

e Indicador: Produgdo Excedente sobre as Metas Regulares. Fonte: Painéis de gestao de
metas (BG) enviados pelo INSS via LAI Revela o esfor¢o produtivo dos servidores que
ultrapassa a exigéncia ordinaria, muitas vezes sem compensacao direta, evidenciando a

intensificacdo do trabalho.

Tabela 3 - Indicadores de Estratégias Compensatorias

Indicador Periodo Fonte dos Dados Finalidade

Volume de Tarefas Relatbrios de Principal indicador da dependéncia de

Analisadas em 2019- produtividade do PEFPS ¢ . . .
incentivos financeiros para o
Programas de 2024 programas antecessores enfrentamento de estoques
Bonificacdo (via LAI) d

Analise da Trajetéria . . . Mapear a institucionalizagdo progressiva
ra 2013- Medidas Provisorias, Leis P . 4640 prog
Normativa dos . de um mecanismo inicialmente
. 2024 ¢ Portarias .
Programas de Bonus emergencial

Revelar o esfor¢o produtivo dos
servidores que ultrapassa a exigéncia
ordinaria, evidenciando a intensificagao
do trabalho

Produgdo Excedente 2019- Painéis de gestdo de metas

sobre as Metas 2004 (BG) enviados pelo INSS
Regulares (via LAI)

3.5.3 Indicadores de Desempenho Institucional (A Varidvel Dependente)

O desempenho do INSS na implementacdo da politica previdencidria foi aferido por um
conjunto de indicadores de resultado que refletem a eficicia e a tempestividade do servigo
prestado ao cidadao:

e Indicador de Eficacia Temporal: Tempo Médio de Concessdo (TMC) de Beneficios
(2010-2024). Fonte: Painel de Eficiéncia do INSS e Portal da Transparéncia
Previdenciaria e dados enviados pelo INSS via LAI E o indicador mais visivel da
capacidade de resposta da instituigao.

e Indicador de Tempestividade: Percentual de Beneficios Concedidos no Prazo Legal (<

45 dias) (2010-2024). Fonte: Painel de Eficiéncia do INSS e dados enviados pelo INSS
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via LAIL. Complementa o TMC, mostrando a conformidade da autarquia com a
legislagdo.

e Indicador de Demanda Reprimida: Estoque de Processos Represados (2010-
2024). Fonte: Dados historicos do INSS enviados via LAI. Mensura o volume absoluto
de processos pendentes, refletindo o desequilibrio entre demanda e capacidade de
analise.

e Indicador de Volume de Analise: Série Historica de Beneficios Analisados (Concedidos

e Indeferidos) (2013-2023). Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social e dados

enviados pelo INSS via LAIL. Demonstra a capacidade produtiva total da autarquia.

Tabela 4 - Indicadores de Desempenho Institucional (Variavel Dependente)

Tipo de . , oo
P Indicador Periodo Fonte dos Dados Finalidade
Indicador
Painel de Eficiéncia do
. Tempo Médio de INSS, P01:ta1 .da Indicador mais visivel da
Eficacia ~ 2010- Transparéncia .
Concessao (TMC) . . capacidade de resposta da
Temporal ;. 2024 Previdenciaria e dados R
de Beneficios . . institui¢do
enviados pelo INSS (via
LAI)
Percentual de
Beneficios Painel de Eficiéncia do Complementar o TMC’
.. . 2010- . mostrando a conformidade
Tempestividade Concedidos no 2024 INSS e dados enviados da autarauia com a
Prazo Legal (<45 pelo INSS (via LAI) quia
. legislacdo
dias)
Mensurar o volume
Estoque de absoluto de processos
Demanda Procqessos 2010- Dados histéricos do pendentes, refletindo o
Reprimida 2024 INSS (via LAI) desequilibrio entre
Represados :
demanda e capacidade de
analise
Série Hlstor.lca de Boletim Estatistico da .
Beneficios A . Demonstrar a capacidade
Volume de . 2013- Previdéncia Social e .
o Analisados . produtiva total da
Analise . 2023 dados enviados pelo .
(Concedidos e INSS (via LAI) autarquia
Indeferidos)

A andlise integrada desses indicadores, organizados em séries temporais, permite testar
as hipodteses da pesquisa, correlacionando a evolugdo de cada dimensdo e identificando os

padrdes que configuram o "Dilema da Estratégias Compensatorias".
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3.6 O Desempenho Administrativo do INSS como Variavel Dependente

Este capitulo apresenta a estratégia de mensuragdo da variavel dependente da pesquisa:
o desempenho institucional do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) na implementagao
da politica previdenciaria. A partir do referencial tedrico que compreende a capacidade estatal
como um conceito multidimensional, composto por recursos e competéncias internas ao aparato
estatal (Souza, 2016; Souza; Fontanelli, 2020), e que enfatiza o papel dos arranjos institucionais
na ativacdo dessas capacidades (Gomide; Pires, 2024), a proposta aqui ¢ operacionalizar esse
desempenho de forma empirica, objetiva e replicavel, em consonancia com 0s pressupostos
metodoldgicos adotados ao longo da dissertacao.

A mensuragdo do desempenho institucional foi estruturada em trés dimensdes
complementares, as quais oferecem uma leitura analitica dos resultados produzidos pelo INSS

em sua atuag¢ao finalistica. Sdo elas:

e Eficacia Administrativa, que expressa a capacidade da autarquia em processar €
responder tempestivamente as demandas dos segurados;

e Conformidade Técnica, que analisa a qualidade e a corregdo normativa das
decisoes proferidas;

e Estabilidade Operacional, que examina a confiabilidade da infraestrutura de

trabalho e dos fluxos processuais.

Essas dimensdes permitem mapear com maior precisao os efeitos derivados da interagao
entre capacidade instalada quando ativada, conforme proposto por Gomide e Pires (2024) e as
“estratégias compensatdrias”, mesmo que esses autores ndo utilizem diretamente essa
expressdo, mas fornecem base teodrica solida para sua formulagao. Tais estratégias consistem na
compensagdo pontual da deficiéncia estrutural por meio de mecanismos extraordinarios de

ativagdo, sem resolucdo dos entraves institucionais de fundo.

Dimensao 1: Eficacia Administrativa e Resposta Institucional ao Cidadao

A eficacia administrativa corresponde a capacidade do INSS de processar os
requerimentos de beneficio e fornecer respostas dentro dos prazos normativos € em volumes
compativeis com a demanda reprimida. Trata-se, portanto, de uma expressdo concreta da
capacidade estatal no plano operacional, na medida em que envolve recursos organizacionais,
rotinas administrativas e competéncias técnicas necessarias a entrega de politicas publicas. Essa

compreensao ultrapassa uma nog¢ao puramente temporal de desempenho, ao incorporar aspectos
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gerenciais, processuais € organizacionais, em consonancia com a literatura que enfatiza a
dimensdo operacional da capacidade estatal (Wu et al., 2015; Souza; Fontanelli, 2020).Nesta
proposta, essa dimensao serd operacionalizada por meio de trés indicadores:
e Tempo Médio de Concessao (TMC): tempo, em dias, entre o protocolo do
requerimento e a emissao da decisdo administrativa;
e Indice de Atendimento ao Prazo Legal: percentual de beneficios concedidos
dentro do prazo maximo de 45 dias, conforme previsto em norma;
e Estoque de Requerimentos Pendentes: volume absoluto de requerimentos ainda
nao processados, representando a demanda acumulada.

Esses parametros serdo analisados por meio de estatisticas descritivas, com base nos
dados objetivos disponibilizados pelo Painel de Eficiéncia do INSS, além dos dados
encaminhados via LAI Essa escolha metodoldgica assegura precisdo na avaliagdo do
desempenho, ao permitir identificar tendéncias e variagcdes nos indicadores ao longo do tempo.

A hipétese orientadora ¢ que a manutencao de indicadores de eficicia administrativa
aceitaveis, mesmo em contextos de sobrecarga institucional, decorre da utilizagdo intensiva de
capacidade ativada. J4 o acionamento das estratégias compensatorias tenderia a declinar em
contextos de desinvestimento ou perda de recursos humanos e tecnologicos. Espera-se,
portanto, que quanto maior for a dependéncia da ativagdo extraordinaria e menor a solidez da
estrutura instalada, maior sera a variabilidade do tempo médio de concessdo, ainda que os
indicadores agregados aparentem estabilidade.

Essa situagdo reflete o que esta dissertacdo denomina como dilema das estratégias
compensatdrias: uma dindmica na qual o Estado mobiliza recursos extraordinarios (como
bonus, mutirdes e forca de trabalho temporaria) para manter a produtividade e o desempenho
visivel, sem que isso represente fortalecimento institucional de longo prazo. Essa leitura se
ancora na discussdo de Gomide e Pires (2024), ao apontarem que a eficdcia da agdo estatal
depende ndo apenas da existéncia de capacidades, mas de sua ativagdo via arranjos de
implementa¢do responsivos € sustentaveis, 0 que nem sempre ocorre em contextos de

fragilidade estrutural.

Dimensao 2: Conformidade Técnica e Qualidade das Decisoes

A segunda dimensao avalia a qualidade técnica das decisdes administrativas do INSS,
com base na aderéncia aos normativos legais e a correta aplicagao das regras previdenciarias.
A premissa ¢ que um desempenho institucional satisfatorio exige ndo apenas rapidez, mas

também precisdo analitica e seguranga juridica nas decisdes proferidas.
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Para mensura¢do desta dimensao, serd utilizado o seguinte indicador:

e Taxa de Retrabalho Técnico (SUPERTEC): percentual de processos analisados
por instancias superiores de supervisdo técnica que resultaram na reformulagao

da decisao original.

Esse indicador ¢ particularmente robusto por ndo depender da atuagdo externa (como
ocorre no caso dos recursos administrativos), mas sim de um mecanismo interno de controle,
baseado em amostragem aleatéria de processos e analises técnicas. A SUPERTEC impode a
emissao de nova decisdo fundamentada, sendo, portanto, um instrumento confiavel para
avalia¢do da qualidade da produgdo decisoria.

A ndo utilizag¢do do dado de recurso administrativo como proxy de qualidade se justifica
por multiplas razoes:

O fluxo recursal ¢ complexo, com multiplas etapas, prazos variaveis e possibilidade de
peticdes diversas em um mesmo processo;

=  Muitas decisdes ndo acarretam concessao ou alteragdo de beneficio, limitando a
associagao direta com a analise inicial;

= A maior parte das informagdes recursais nao esta estruturada de forma a permitir
a vinculagdo entre decisdo original e acao corretiva,

= A movimentacdo do processo depende da iniciativa do requerente, e sua
auséncia pode ocultar erros relevantes;

* Informacdes como o tipo de despacho recursal sdo preenchidas manualmente,

podendo conter erros de categorizacao.

Por esses motivos, o uso da SUPERTEC se mostra metodologicamente mais solido. A
hipotese associada a esta dimensdo ¢ que a sobrecarga de trabalho e a saida de servidores
experientes — indicios de erosdo da capacidade instalada — tendem a elevar a taxa de
retrabalho, especialmente em contextos nos quais a capacidade ativada prioriza volume em
detrimento da qualidade analitica.

Dimensao 3: Estabilidade Operacional e Suporte Infraestrutural

A terceira dimensao considera a estabilidade e confiabilidade dos sistemas e processos
que sustentam o funcionamento do INSS. Uma infraestrutura tecnologica e organizacional
instavel compromete nao apenas a produtividade, mas também a previsibilidade e a confianca

no servico publico.



Dois indicadores compdem essa dimensao:

58

* Frequéncia de Falhas Sistémicas: nimero de eventos de indisponibilidade de

sistemas por periodo;

=  Tempo de Indisponibilidade: duragao acumulada em horas ou dias nos quais os

sistemas ficaram fora do ar.

Tabela 5 - Operacionalizacdo da Variavel Dependente

. ~ Definicao . o . .
Dimensao 9 Indicadores Hipotese Orientadora
Conceitual
1. Tempo Médio de
Concessdo (TMC): tempo,
Canacidade do INSS em dias, eptre o protocolo A manutencio de
do processar os do requerimento ¢ a indicadores de eficacia
o zerimentos e Cmissao da .demsao administrativa aceitaveis,
dquenr administrativa; mesmo em contextos de
. ~ beneficio e fornecer S
Dimensao 1: respostas dentro dos ) sobrecarga institucional,
Eficacia P . 2. Indice de Atendimento decorre da utilizagao
. . prazos normativos e ) . L
Administrativa e ao Prazo Legal: percentual intensiva de estratégias
em volumes . . L.
Resposta . de beneficios concedidos compensatdrias. Quanto
L compativeis com a e . LS
Institucional ao o dentro do prazo maximo de | maior a dependéncia da
RN demanda reprimida. . S o
Cidadao 45 dias; ativacdo extraordinaria e
Expressa a .
.. menor a solidez da
responsividade da estrutura instalada, maior
administragdo publica | 3. Estoque de \ abilidade d
no plano Operacional' Requerimentos Pendentes: Sera a variabtiidade do
volume absoluto de T™MC.
requerimentos ainda nao
processados
Qualidade técnica das
decisdes
administrativas do A sobrecarga de trabalho e
INSS, com base na 1. Taxa de Retrabalho a saida de servidores
Dimensio 2: aderéncia aos Técnico (SUPERTEC): experientes (erosdo da
Conformi daéle normativos legais e a percentual de processos capacidade instalada)
Técnica e correta aplicagdo das analisados por instancias tendem a elevar a taxa de
Qualidade das regras previdenciarias. | superiores de supervisdo retrabalho, especialmente
Decisdes Um desempenho técnica que resultaram na quando as estratégias

satisfatdrio exige nao
apenas rapidez, mas
também precisdo
analitica e seguranga
juridica.

reformulagdo da decisdao
original

compensatdrias priorizam
volume em detrimento da
qualidade analitica.
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. ~ Definicao . . .
Dimensao S: Indicadores Hipotese Orientadora
Conceitual
A erosdo da capacidade
Estabilidade e instalada tecnologica (por
cpnﬁabllldade dos 1. Frequéncia de Falhas falta de 1£1ve§t1mento,
sistemas e processos Sistémicas: nimero de obsolescéncia ou aumento
que sustentam o eventos de da demanda) leva ao
Dimensio 3: funcionamento do indisponibilidade de crescnpentg de fqlhas
Estabilidade INSS. Uma sistemas por periodo; operacionais, obrigando a
. infraestrutura instituicdo a mobilizar
Operacional e . L L
tecnoldgica e estratégias compensatorias
Suporte organizacional instavel | 2+ Tempo de reativas em vez de
Infraestrutural 8 Indisponibilidade: duragio : ~
compromete a p : gac solu¢des estruturais. A
produtividade, a acumulada em horas ou dias | jntapilidade operacional é
previsibilidade e a 1os quais os sistemas um indicio do desequilibrio
confianga no servico ficaram fora do ar entre capacidade
publico. disponivel e demanda
institucional.

A hipdtese aqui ¢ que a erosdo da capacidade instalada tecnologica, por falta de
investimento, obsolescéncia ou aumento da demanda, leva ao crescimento dessas falhas
operacionais. Isso, por sua vez, obriga a institui¢ao a mobilizar para além da capacidade ativada,
como também buscar as estratégias compensatdrias (como pagamento de bonus, grupos de
trabalho ad hoc), reforgando o ciclo de compensacao pontual em detrimento da solugdo
estrutural. A instabilidade operacional, portanto, se torna um indicio visivel do desequilibrio
entre capacidade disponivel e demanda institucional. Esta dimensao ¢ particularmente sensivel
as estratégias compensatorias, onde a frequéncia de falhas (um sintoma da baixa capacidade
instalada) forca uma resposta reativa e extraordinaria, em vez de uma adaptagdo estrutural e
planejada.

A decomposicao do desempenho institucional do INSS em trés dimensdes — eficacia
administrativa, conformidade técnica e estabilidade operacional — permite uma analise mais
precisa das implicagdes praticas do conceito de capacidade estatal. A metodologia adotada
procura evitar armadilhas conceituais, como tautologias, priorizando indicadores objetivos,

dados estruturados e hipoteses testaveis com base na literatura especializada.
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Diagrama 1 - Analise das capacidades estatais no INSS

Capacidades Estatais

!

Desempenho Institucional

_—

Eficiacia Administrativa

Tempo Médio de Concessio . L. Estabilidade Operacional

. i Conformidade Técnica K . .

Indice de Atendimento ao Prazo . . Frequéncia de Falhas Sistémicas
Taxa de Supervisdo Técnica . I

Legal Tempo de Indisponibilidade

. (SUPERTEC)
Estoque de Requerimentos

Pendentes

Fonte: elaborado pelo autor

Essa abordagem fortalece o argumento de que o desempenho institucional nao ¢ produto
apenas da capacidade instalada, nem exclusivamente das compensagdes extraordinarias, mas
da relagdo dinamica — e, por vezes, assimétrica — entre essas duas dimensdes. Com isso,
contribui-se para o aprimoramento analitico das ferramentas de avaliagdo da implementagdo de

politicas publicas em contextos complexos, como o da previdéncia social brasileira.

3.7 Analise Documental e Contextualizaciao

A terceira etapa da pesquisa consiste na analise qualitativa dos documentos
institucionais para contextualizagdo dos padroes quantitativos identificados e compreensao dos
mecanismos causais que explicam as relagdes observadas. Foram analisados mapas
estratégicos, planos de agdo, relatorios de gestdo, normativas internas e documentos de
avaliacdo institucional, utilizando técnicas de analise de contetido para identificar estratégias
organizacionais, decisoes de gestdo e fatores contextuais que influenciaram a evolucao das
capacidades estatais.

A andlise documental seguiu uma abordagem sistematica, com categoriza¢ao tematica
dos documentos, identificacdo de marcos temporais significativos e andlise da evolugdo do
discurso institucional sobre capacidades e desempenho. Essa etapa foi fundamental para
compreender ndo apenas o que aconteceu em termos quantitativos, mas também por que
aconteceu e quais foram os mecanismos organizacionais e decisorios que produziram os

padrdes observados.
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3.8 Triangulacio e Validacao dos Achados

A quarta etapa consistiu na triangulacdo dos achados quantitativos e qualitativos para
validagdo das hipoteses da pesquisa e refinamento do framework analitico proposto. Foram
identificadas convergéncias e divergéncias entre diferentes fontes de dados, analisadas
consisténcias temporais dos padrdes identificados e avaliada a robustez dos achados através de
multiplas evidéncias.

A triangulag@o incluiu a comparagdo entre indicadores diretos e indiretos de cada
dimensao, a verificagdo da consisténcia entre dados administrativos e documentos institucionais
e a andlise da coeréncia temporal entre diferentes tipos de evidéncia. Foram também
identificadas limita¢des dos dados e possiveis vieses que possam afetar a interpretagdo dos

resultados, assegurando transparéncia metodolégica e confiabilidade dos achados.

3.9 Critérios de Validacao e Confiabilidade

A validacdo dos achados da pesquisa foi assegurada através de multiplos critérios que
garantem a confiabilidade, a validade interna e a validade externa dos resultados obtidos. Para
a confiabilidade, foram utilizados critérios de consisténcia temporal dos dados, verificacdo de
multiplas fontes para os mesmos indicadores e documentacdo detalhada de todos os
procedimentos metodoldgicos para permitir replicagdo.

Para a validade interna, foram utilizados critérios de triangulacdo metodologica, analise
de plausibilidade das relagdes causais identificadas e verificacao da consisténcia entre achados
quantitativos e qualitativos.

Foram também estabelecidos critérios especificos para avaliagdo da qualidade dos dados
utilizados, incluindo completude das séries temporais, consisténcia metodologica na coleta de
dados ao longo do tempo e confiabilidade das fontes documentais. Dados incompletos ou
inconsistentes foram identificados e tratados de forma transparente, com documentacao das

limitagdes e possiveis impactos na interpretacdo dos resultados.

3.10 Limitacoes Metodologicas

Reconhece-se que a pesquisa pode apresentar limitagdes metodoldgicas que devem ser
consideradas na interpretacao dos resultados. A primeira limitagao refere-se a disponibilidade e
qualidade dos dados administrativos, especialmente considerando que alguns sistemas de
monitoramento do INSS foram implementados apenas recentemente, limitando a extensdo

temporal de certas séries de dados. A segunda limitacdo diz respeito a possivel influéncia de
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fatores externos nao controlados, como mudangas na legislacdo previdenciaria, alteragdes no
contexto politico-econdmico e eventos excepcionais como a pandemia de COVID-19.

A terceira limitacao refere-se a generalizacao dos achados, considerando que o estudo
foca especificamente no INSS e suas caracteristicas organizacionais particulares, o que pode
limitar a aplicabilidade do framework a outras organizacdes publicas com caracteristicas
diferentes. A quarta limitagdo diz respeito a interpretagdo de relagdes causais, considerando que
a analise de correlagdes temporais, embora robusta, ndo estabelece causalidade de forma
definitiva, exigindo cuidado na interpretacdo dos mecanismos causais identificados.

Para mitigar essas limitagdes, a pesquisa adotou estratégias de transparéncia
metodoldgica, documentacio detalhada de todos os procedimentos, analise critica dos dados
utilizados e discussdo explicita das limitagcdes na interpretagdo dos resultados. Foram também
sugeridos desdobramentos futuros da pesquisa que possam superar algumas dessas limitacdes,
como estudos comparativos com outras organizacdes publicas e andlises longitudinais com
periodos temporais mais extensos.

Ao final da pesquisa, foi realizada uma sintese integrada dos resultados, combinando os
achados quantitativos e qualitativos para validacao das hipoteses formuladas e refinamento do
framework analitico proposto. Essa sintese serviu de base para a elaboragdo de recomendagdes
praticas para fortalecimento das capacidades estatais do INSS e para o desenvolvimento de
instrumentos de diagndstico institucional que possam ser aplicados em contextos
organizacionais similares, contribuindo para o avango do conhecimento sobre capacidades

estatais e sua operacionaliza¢do em politicas publicas.
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4 AREMODELACAO DAS CAPACIDADES INSTALADAS DO INSS

A evolugdo do INSS no periodo de 2013 a 2024 nao pode ser compreendida como uma
sucessdo de eventos isolados, mas como um processo marcado por dependéncia de trajetoria
(path dependence), no qual decisdes tomadas em momentos iniciais condicionaram as
possibilidades futuras de agdo e tornaram progressivamente mais custosa a adocao de
alternativas institucionais distintas. Conforme argumenta Pierson (2000; 2004), escolhas
realizadas em determinados contextos histéricos tendem a produzir efeitos de retorno crescente,
gerando mecanismos de auto-reforco que dificultam a reversao dos rumos adotados ao longo
do tempo. Nesse sentido, a op¢do por ndo repor de forma sistematica os servidores que se
aposentavam, associada a crescente pressdo por respostas imediatas, inaugurou uma trajetoria

de enfraquecimento da capacidade instalada da autarquia.

Esse processo de auto-reforco manifesta-se de forma particularmente clara na
recorréncia das solu¢des adotadas diante das crises de represamento de processos. A cada novo
episoddio de acimulo de demandas, a resposta predominante consistiu na implementacdo de
programas de bonificacdo, cuja eficicia aparente no curto prazo produziu incentivos positivos
a sua repeticdo. Tal dindmica consolidou o caminho previamente escolhido, tornando
politicamente mais onerosa a defesa de investimentos estruturais de longo prazo — como a
realizacdo de concursos publicos — cujos efeitos sdo mais lentos ¢ menos visiveis. Como
destaca a literatura historico-institucional, trajetdrias previamente estabelecidas impdem custos
crescentes a adog@o de rotas alternativas, aprisionando as organizagdes em padrdes de agdo ja

consolidados (Pierson, 2004).

Essa logica ¢ coerente com a perspectiva de que politicas e organizagdes publicas ndo
operam em um vazio institucional, mas se inserem em trajetorias especificas marcadas pela
acumulagdo ou pela erosdo de capacidades ao longo do tempo. Os arranjos de implementagao
tendem a reproduzir essas condi¢cdes herdadas, refor¢cando praticas ja existentes e, em certos
casos, desativando ou minando capacidades estatais previamente disponiveis (Gomide; PIRES,
2024). Dessa forma, a estratégia compensatdria, inicialmente concebida como excepcional,
converteu-se gradualmente em regra, aprisionando a organizacdo em um modelo de gestdo
predominantemente reativo e pouco sustentavel, em consonancia com a adverténcia de que

arranjos nao estruturais podem comprometer o desempenho estatal no longo prazo.

A compreensao dessa trajetoria exige, contudo, evitar interpretagdes que atribuam as

normas € aos arranjos institucionais um papel autonomo ou puramente técnico. A literatura
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sobre capacidades estatais enfatiza que mudangas institucionais e organizacionais nao ocorrem
em um vacuo administrativo, mas sdo profundamente condicionadas pelo contexto politico,
pelas agendas governamentais e pelas coalizdes que sustentam a acao estatal. Conforme
argumentam Centeno et al. (2017), a relagdo entre capacidade estatal ¢ desempenho nao ¢
automatica, sendo mediada por decisdes politicas que definem prioridades, mobilizam recursos

e acionam — ou desativam — capacidades existentes.

Nesse sentido, a trajetdria de erosao da capacidade instalada do INSS coincide com um
periodo marcado por elevada instabilidade politica e por mudangas sucessivas na orientagao
governamental quanto ao papel do Estado e do servigo publico. O intervalo analisado abrange
distintas gestdes presidenciais, cada uma portadora de visdes especificas sobre politicas de
pessoal, investimentos publicos e formas de gestdo, o que se refletiu diretamente em decisdes
relativas ao contingenciamento or¢amentario, a ndo autorizagdo de concursos publicos ¢ a

adocdo de instrumentos excepcionais de gestdo do trabalho.

Tais decisdes nao podem ser compreendidas como simples respostas técnicas a
problemas administrativos, mas como escolhas politicas que moldaram os arranjos de
implementagdo da politica previdenciaria. Como destacam Gomide e Pires (2024), os arranjos
institucionais observados em uma politica publica sdo resultados de disputas, escolhas e
acomodacdes politicas, inseridas em trajetérias especificas de acumulacdo ou erosdo de
capacidades estatais. Dessa forma, normas, instrumentos e programas adotados ao longo do
periodo analisado devem ser interpretados como expressoes dessas disputas e orientagdes

politicas, e ndo como artefatos neutros de gestao.

A luz desse enquadramento teodrico-analitico, a se¢do seguinte examina os dados
histéricos relativos a evolugao do quadro de pessoal, dos instrumentos de gestao do trabalho e
do desempenho institucional do INSS, buscando identificar empiricamente como essas escolhas

e trajetorias se materializaram ao longo do periodo analisado.

4.1 A Dimensao Humana: Esvaziamento do quadro e instabilidade da capacitaciao

4.1.1 Evolucao do Quadro de Pessoal do INSS

A série historica referente ao nimero de servidores ativos no INSS, entre os anos de
2013 e 2023, de acordo com a grafico 1, evidencia uma trajetdria de queda continua do quadro
funcional da autarquia, em contraste com o aumento sustentado da demanda por servigos

previdenciarios. Essa redugdo progressiva de pessoal, que representa uma erosao direta na
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dimensdo de recursos humanos, sobrecarrega toda a estrutura da autarquia e compromete seus
recursos organizacionais, uma vez que os processos € fluxos existentes ndo sao mais suficientes
para absorver e processar, com qualidade e tempestividade, o volume crescente de

requerimentos.

Grafico 1 - Evolu¢ao do Quadro de Servidores entre 2013 e 2023

Evolugao do Quadro de Servidores do INSS (2013-2023)
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Essa tendéncia estrutural de esvaziamento do corpo técnico compromete o0s
fundamentos da capacidade estatal conforme definidos por Souza (2016), para quem a escassez
de recursos administrativos impede a efetiva execugdo das politicas publicas, sobretudo em
contextos de elevada complexidade e abrangéncia, como € o caso da politica previdenciaria. O
cenario observado, portanto, configura um descompasso entre a capacidade instalada do Estado
e as demandas sociais a ele dirigidas.

Um aspecto relevante observado no recorte do grafico ¢ que a maior reducdo se
concentrou nos cargos de nivel médio, especialmente os técnicos do seguro social. Dois fatores
ajudam a explicar esse movimento. Em primeiro lugar, a incorporagdo da Gratificagdo de
Desempenho da Atividade do Seguro Social (GDASS) nas aposentadorias, implementada apos
a greve de 2015, funcionou como um indutor para que servidores que ja reuniam os requisitos
legais para aposentadoria deixassem o servi¢o ativo. Em segundo, destaca-se o elevado indice
de rotatividade entre os técnicos, reflexo da assimetria entre a exigéncia formal do cargo (nivel
médio) e o perfil educacional da maioria dos ocupantes, que possuem formagdes de nivel

superior.
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A auséncia de uma politica institucional que reconheca esse descompasso, como a
inexisténcia de gratificacdo por qualificacdo, acentua o desestimulo e a evasdo de servidores.
Esses profissionais, muitas vezes realizando atividades equivalentes as dos analistas, recebem
remuneracdo inferior, o que os leva a buscar oportunidades em outros 6rgaos publicos que
valorizem sua formacdo académica. Esse contexto impacta diretamente a dimensdo da
profissionaliza¢do, uma vez que dificulta a retencdo de quadros qualificados e compromete a
estabilidade do conhecimento técnico acumulado.

De modo semelhante, Centeno et al. (2017) alertam para o risco de esgotamento
funcional e corrosao institucional quando hé recorrente sobrecarga sobre estruturas fragilizadas,
sem recomposic¢ao de pessoal ou reequilibrio das fungdes. No caso do INSS, a disponibilidade
de vagas com quantidade menor que o necessario em concursos publicos regulares desde 2015,
somada a aposentadoria de servidores experientes, intensifica a perda de capital humano e
compromete a transmissao de conhecimento organizacional.

Ademais, a diminui¢do do quadro funcional pressiona a profissionalizacdo ¢ a
manutengdo de padrdes técnicos. Evans e Rauch (1999) apontam que burocracias eficazes sao
aquelas que sustentam carreiras estruturadas, mecanismos de mérito e estabilidade funcional.
No entanto, o modelo observado revela um contexto de retracao institucional, onde os vinculos
precarios e a contratagdo de forca de trabalho temporaria (como nos casos de forga-tarefa e
mutirdes) tendem a comprometer os principios da burocracia weberiana.

Em paralelo a retra¢do do quadro funcional, verifica-se o aumento da produtividade dos
servidores, especialmente a partir da implementagdo do INSS Digital e do Programa de Gestdo
e Desempenho (PGD). A modernizagdo tecnoldgica ampliou o alcance do atendimento e
aumentou a capacidade de analise, ainda que sem correspondéncia em termos de expansao do
nimero de servidores. Como apontado por Moura (2020), essa transformagdo provocou uma
redefinicdo dos fluxos de trabalho, transferindo a responsabilidade pelo desempenho
institucional para o esforgo individual do servidor. Nesse modelo, a produtividade passa a ser
mensurada por metas fixadas centralmente, o que tende a desconsiderar as desigualdades de
contexto entre diferentes unidades.

A intensificacdo do uso de Grupos de Trabalho (GTs) como estratégia de enfrentamento
de estoques acumulados reforca a logica de compensacdo por sobrecarga. Conforme
mencionado anteriormente, tais grupos operam com metas superiores as metas ordinarias do
PGD, sem regulamentag@o formal consolidada. Embora sejam reconhecidos como instrumentos
de ativagdo pontual da capacidade estatal (Gomide e Pires, 2024), os GTs geram

tensionamentos internos por produzirem cenarios de competicdo e fadiga funcional. Como
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argumentam Centeno et al. (2017), o acionamento de capacidades fora das estruturas
permanentes pode até gerar ganhos de curto prazo, mas tende a comprometer a resiliéncia da
burocracia no médio e longo prazo.

Além disso, os Grupos de Trabalho (GTs) sdo compostos majoritariamente por
servidores da area finalistica, incluindo tanto analistas quanto técnicos do seguro social, que ja
atuam rotineiramente na analise de beneficios. Esses servidores, ao aderirem aos GTs, assumem
voluntariamente metas superiores as ordinarias do PGD, ampliando sua carga de trabalho em
func¢do de objetivos extraordinarios de producao. A auséncia de regulamentacao especifica para
essa modalidade acarreta riscos institucionais relevantes, pois contribui para a intensificagdo do
trabalho sem que haja, necessariamente, contrapartidas claras de protecdo funcional ou
reconhecimento institucional.

Como alertam Centeno et al. (2017), tais arranjos de ativacdo fora da estrutura
permanente comprometem a previsibilidade administrativa e a sustentabilidade do
desempenho. Complementarmente, hd ainda a participagdo de servidores da area meio em
regimes de bonus por produtividade, que ocorrem quando autorizados e em vigéncia, agregando
um esfor¢o adicional ndo contabilizado na estrutura regular. Tal como discutido por Fukuyama
(2024), o funcionamento eficaz do aparato burocratico requer mecanismos estaveis de
delegacao, coordenagao e responsabilizagdo, nao sendo sustentavel a longo prazo a dependéncia
de esforgo extraordindrio nao institucionalizado.

Por fim, a perda de servidores também afeta negativamente a capacidade de inovacao
administrativa. Ainda que medidas como a digitalizagdo e o teletrabalho tenham promovido
ganhos localizados de eficiéncia, essas inovagdes nao substituem, de forma estruturante, a
necessidade de um corpo funcional estavel e capacitado. Como destacam Centeno et al. (2017),
a capacidade ndo ¢ automaticamente transferivel entre setores ou fungdes: avangos tecnoldgicos
ndo compensam a auséncia de conhecimento acumulado e experiéncia institucional.

Nesse sentido, a andlise isolada do grafico que trata da evolugdo do numero de
servidores no INSS nao apenas confirma a fragilidade da dimensao "recursos" no modelo de
capacidade estatal adotado nesta pesquisa, como também amplia a compreensdo sobre os
limites das estratégias de compensagdo adotadas pela autarquia. A trajetéria descendente do
quadro de pessoal constitui, portanto, um dos principais entraves a consolidagdo de uma
burocracia profissional, autonoma e responsiva aos desafios contemporaneos da politica

previdencidria.
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4.1.2 A Atrofia da Capacidade de Desenvolvimento: da Negacao da Status de Escola

de Governo a Evidéncia do Dilema Institucional

A andlise da dimensdo da profissionalizacdo, pilar do framework de capacidades
estatais, exige um exame analitico dos investimentos em capacitagdo. Como preconiza a
literatura, burocracias eficazes sdo caracterizadas pelo investimento continuo na qualificagdo
de seus quadros (Evans & Rauch, 1999). No INSS, contudo, a trajetéria da politica de
capacitagdo entre 2010 e 2025 revela ndo apenas uma cronica instabilidade, mas uma
progressiva ¢ ainda mais grave perda da capacidade administrativa de executar o proprio
orcamento, embora limitagdes sistémicas do ambiente institucional federal também contribuam
para esse quadro, culminando em uma validagdo externa de sua fragilidade: a recusa formal da
Escola Nacional de Administragao Publica (ENAP) em reconhecer sua area de educagdo como
Escola de Governo.

Grifico 2- Eficiéncia da Capacitacio por Periodo

Tendéncias Comparativas de Capacitacao INSS (2010-2025)
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Os dados analisados nesta se¢ao foram obtidos através de solicitagdo fundamentada na
Lei de Acesso a Informacdo (LAI), abrangendo informagdes orcamentirias do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI) sobre execu¢do de despesas com capacitagdo
no periodo de 2010 a 2025, complementadas por registros internos de participagdes em cursos
de capacitagdo. E fundamental esclarecer aspectos metodoldgicos cruciais para a interpretagdo

adequada dos dados: primeiro, os valores orcamentdrios representam o custo total da
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capacitagdo, incluindo ndo apenas os recursos destinados diretamente aos servidores, mas
também pagamentos de Gratificacdo por Encargo de Curso ou Concurso (GECC), materiais
didaticos, diarias, passagens e demais despesas operacionais; segundo, os numeros de
participacdes em cursos nao refletem o nimero absoluto de servidores capacitados, mas sim a

quantidade de vezes que servidores participaram de a¢des de capacitacio.

A Evidéncia Or¢amentéria: Incapacidade de Execugao e a Falsa Percepg¢do da Eficiéncia

A analise comparativa entre a dotacao or¢amentaria final (o recurso disponivel) e o valor
efetivamente executado (o gasto), obtidos via SIAFI, expde a competéncia de gestdo da
instituicdo. A trajetoria orcamentaria observada evidencia transformagdes significativas na
politica de capacitacdo do INSS, que alternou momentos de vigor administrativo, colapso
operacional e retomadas pontuais sem consolidagao estrutural.

A partir da analise dos dados, foi construida uma série historica que revelou trés fases
distintas:

1. A Fase de Alta Execucdo (2010-2014): O Modelo Presencial Robusto

Neste periodo, o INSS demonstrou uma robusta capacidade de investimento,
consistentemente executando valores proximos ou até superiores a dotacdo final. Este padrao
sugere uma maquina administrativa de capacitacdo plenamente operacional, em um modelo
presencial de alto custo logistico (didrias e passagens). Paradoxalmente, este periodo de maior
investimento absoluto apresentou a menor eficiéncia em termos de participagdes, com destaque
para 2011, quando o custo por participagdo atingiu R$ 216.506, reflexo de apenas 150
participagdes registradas com orgamento de R$ 32,48 milhdes.

Metodologicamente, um valor desta magnitude deve ser interpretado com ressalvas,
pois dificilmente reflete o custo real de cursos individuais. A explicacdo mais provavel reside
em uma de duas hipdteses: (a) uma subnotificagdo massiva do niimero de servidores
efetivamente capacitados nos sistemas de registro daquele ano; ou (b) a alocacao de uma parcela
significativa do orgamento para investimentos estruturantes classificados como capacitagao,
como o desenvolvimento de plataformas de ensino a distancia ou a producdo de material
didatico de longo prazo. Independentemente da causa, o dado evidencia uma fragilidade nos
sistemas de monitoramento da época, que impedem uma analise precisa da relagdo custo-
beneficio das agdes de capacitagao.

Contudo, o modelo presencial intensivo que sustentava o alto volume de execug¢do

mostrou-se financeiramente insustentavel e institucionalmente vulneravel. A medida que o
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contexto fiscal se deteriorava e as estruturas administrativas se tornavam mais centralizadas, a
robustez aparente da fase anterior cedeu lugar a um periodo de paralisia e retracdo or¢amentaria.

2. O Colapso da Execugdo (2015-2021): A Paralisia Administrativa

O ano de 2015 representa um ponto de virada brutal. A execugao orcamentaria despenca
para apenas R$ 3,9 milhdes, representando somente 32% da dotag@o disponivel. Este colapso
inaugura um ciclo de baixa execugdo cronica. A primeira vista, a redugdo do gasto poderia ser
interpretada como um ganho de eficiéncia, resultado da transi¢ao para o Ensino a Distancia
(EAD). Contudo, os dados refutam essa interpretacdo. A incapacidade de gastar o proprio
or¢amento demonstra que a institui¢do nao conseguiu capitalizar sobre os potenciais ganhos de
eficiéncia do EAD. A queda no gasto ndo reflete uma "eficiéncia" planejada, mas sim uma
perda de capacidade de investimento, consequéncia da paralisia da gestdo.

Essa disfun¢do ¢ agravada durante a pandemia. O periodo de 2020-2021, que exigia
maxima adaptacdo ao trabalho remoto, registrou os menores niveis de execucdo. Em vez de
aproveitar a oportunidade para um investimento maci¢o em qualificacdo online, a institui¢ao se
mostrou paralisada, evidenciando que a ldgica da gestdo de crise suplantou qualquer visao de
fortalecimento do capital humano.

A partir de 2022, observam-se sinais de reativa¢ao orgamentaria, motivados menos por
uma reconstrucdo institucional planejada e mais por respostas pontuais as disfungdes
acumuladas no ciclo anterior. Essa retomada, contudo, revela-se seletiva e concentrada,
refletindo a persisténcia do carater episddico das a¢des de capacitagdo.

3. A Retomada Reativa (2022-2024): Projetos Pontuais e Concentragdo de Elite

A partir de 2022, a capacidade de execucao melhora significativamente. No entanto, a
analise qualitativa dos gastos revela que essa retomada foi impulsionada por iniciativas atipicas
e de alto custo concentrado, como a realizagio do CONGEPS (Congresso Internacional de
Gestao da Previdéncia Social) e a celebragdo de um contrato de R$ 10 milhdes com uma
institui¢ao particular de ensino para cursos de pds-graduagdo (MBA e Mestrado) destinados a
um grupo de servidores, que tiveram acesso por meio de um concurso interno da institui¢ao.

Embora meritérias, essas acdes para um publico restrito mascaram a auséncia de
capacitacdo continua para a base de servidores, refor¢ando o carater reativo e ndo sistémico da
politica de desenvolvimento. O aumento do gasto, portanto, nao reflete o fortalecimento da
qualificacdo da analise dos beneficios, mas sim uma concentracao de investimento em projetos
especiais e de elite, sugerindo que a logica predominante da gestdo continua a ser a de eventos

e projetos, e ndo a de um processo perene.
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A leitura longitudinal dessas trés fases revela que a politica de capacitacdo do INSS
evoluiu de um modelo intensivo e dispendioso para uma fase de paralisia e, por fim, para uma
retomada fragmentada. Essa trajetoria irregular evidencia ndo apenas oscilagdes orgamentarias,
mas a erosao progressiva da capacidade institucional de planejar o desenvolvimento de pessoal
de forma estratégica e continua, processo que sera analisado mais detalhadamente na discussao,

considerando também os constrangimentos sistémicos do ambiente federal.

A Capacitagdo como Sintoma do Dilema Institucional

O parecer da ENAP ¢ a evidéncia externa e qualificada que materializa o "Dilema das
Estratégias Compensatorias". Ele prova que a atrofia da capacidade administrativa, embora
agravada por limitacdes sistémicas do ambiente institucional federal, ndo ¢ uma mera
interpreta¢do, mas uma realidade institucional diagnosticada pelo proprio o6rgao regulador. A
incapacidade de estruturar uma politica de capacitagdo continua e integrada a carreira,
documentada pela ENAP, ¢ o que forca a gestdo do INSS a depender cronicamente de
estratégias compensatorias, como as bonificagdes, para alcangar seus resultados.

Adicionalmente, essa atrofia nao pode ser desassociada da alta rotatividade nos postos
de lideranca da Diretoria de Gestdo de Pessoas, reflexo da influéncia politica a que o 6rgao ¢
submetido. A auséncia de uma lideranga resiliente impede a continuidade de projetos de longo
prazo, tornando a rea reativa e incapaz de sustentar um programa de qualificacdao coerente.

A logica da ativagdo emergencial, portanto, comecou a canibalizar os pilares da
capacidade instalada muito antes de sua formaliza¢do em lei, revelando um padrao decisorio
onde o urgente sistematicamente suplanta o importante. A fragilidade da politica de capacitagcdo
ndo ¢ apenas um detalhe; € o sintoma central de uma organizacdo aprisionada em seu proprio
dilema, onde a prioridade real nao foi fortalecer a base de conhecimento de seus servidores,
mas sim encontrar saidas para a crise de produtividade.

Por fim, a andlise integrada dos dados de capacitacdo com a evolugdo do quadro de
pessoal revela uma dupla fragilizagao da capacidade instalada na dimensao profissionalizagao.
Enquanto o quadro de servidores reduziu aproximadamente 42% (quarenta e dois por cento)
entre 2013 e 2023 - de 36.500 (trinta e seis mil e quinhentos) para 22.500 (vinte e dois mil e
quinhentos) servidores - o investimento per capita em capacitagdo apresentou instabilidade
cronica, com variacdes anuais superiores a 1.000% (mil por cento) em alguns casos. Esta
combinagdo de reducdo quantitativa de pessoal com instabilidade no desenvolvimento
qualitativo das competéncias compromete tanto a capacidade de execugdo quanto a capacidade

de inovagdo da instituicdo. Como alertam Centeno et al. (2017), tal padrao de fragilizagao
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simultanea tende a gerar dependéncia crescente de arranjos extraordindrios para manutencao do
desempenho, confirmando empiricamente o “dilema das estratégias de compensagdo”: quanto
menor o investimento estrutural em capacidades permanentes, maior a necessidade de ativagao
de mecanismos compensatorios temporarios.

Dessa forma, a andlise da evolugdo dos investimentos em capacitagdo no INSS ndo
apenas confirma a fragiliza¢do da dimensao profissionaliza¢do no modelo de capacidade estatal
adotado nesta pesquisa, como também oferece evidéncia empirica robusta do fendmeno tedrico
proposto. A trajetoria de instabilidade or¢amentdria, combinada com a crescente eficiéncia
operacional e a correlacdo inversa com estratégias compensatdrias, demonstra que a
sustentabilidade das capacidades estatais depende fundamentalmente da manutengdo de
investimentos estruturais consistentes, ndo sendo possivel compensar déficits sistematicos
através de esforcos extraordindrios de longo prazo. Esta constatacdo constitui base empirica
fundamental para a validagdo do framework proposto e para a formulacdo de recomendagdes
de politica publica orientadas ao fortalecimento sustentavel das capacidades institucionais.

A instabilidade cronica e o subfinanciamento da capacitacao, detalhados nesta secao,
ganham uma dimensdo ainda mais critica quando confrontados com a analise documental dos
instrumentos de planejamento do INSS. Emerge dai uma contradigdo persistente que expde o
nucleo da erosdo da capacidade instalada: a profunda dissonancia entre o discurso formal de
valorizagao do servidor e a alocagao real de recursos. Este ndo ¢ um mero desalinhamento, mas
um achado qualitativo forte que revela as verdadeiras prioridades institucionais em um contexto
de crise.

O Mapa Estratégico 2019-2021, por exemplo, estabelecia como um de seus objetivos
"promover o desenvolvimento de competéncias e a qualidade de vida no trabalho", ecoando a
literatura que, desde Evans e Rauch (1999), aponta a qualificacdo continua como pilar de
burocracias eficazes. No entanto, os dados or¢amentarios, apresentados no Grafico 2, revelam
um movimento diametralmente oposto. O ano de 2020, em plena vigéncia desse planejamento,
registrou o menor investimento em capacitacao de toda a série historica, com o valor per capita
despencando para apenas R$ 46,00 (quarenta e seis reais) anuais.

Essa contradicdo materializa o argumento de Souza (2017) sobre os desafios na
construg¢do de capacidade burocratica no Brasil: a habilidade de formular planos sofisticados
ndo garante sua implementacao quando a “sala de maquinas” do Estado opera sob severas
restricdes. Na pratica, a valorizagdo do servidor e o desenvolvimento de competéncias foram
tratados como despesas contingencidveis, € ndo como investimento estratégico, contrariando o

discurso formal e o proprio ideal weberiano de burocracia profissionalizada.
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Diante da pressao por resultados imediatos e da continua redu¢do do quadro funcional
(analisada na se¢do 4.1.1), a instituicdo acabou por sacrificar o desenvolvimento de longo prazo
do seu capital humano. Essa escolha abriu espago para a ascensao de estratégias extraordinarias
de capacidade ativada, como os programas de bonificagdo, configurando um padrao decisorio
em que o urgente sistematicamente suplanta o importante. Essa constatagdo sintetiza o dilema

institucional do INSS e antecipa a andlise aprofundada que serd desenvolvida no Capitulo 5.

4.1.3 A Capacitag¢ao como Vetor Condicionado da Profissionalizacao

A andlise dos dados de capacitacdo, apresentada na se¢do anterior, revela uma dinamica
complexa que merece um aprofundamento a luz da teoria. A capacitagdo surge como uma
variavel ambigua: ao mesmo tempo em que representa um vetor cldssico da profissionalizacao
e da capacidade instalada (Souza, 2020; Gomide et al., 2021), sua efetividade, no caso do INSS,
mostrou-se fortemente condicionada por outras fragilidades estruturais. Este aprofundamento ¢
fundamental para compreender os limites da capacitagio em um contexto de "dilemada
estratégias compensatdrias", onde a relagdo inversa entre a capacidade instalada e a necessidade
de ativagao de mecanismos extraordinarios ¢ uma constante (conforme demonstrado pela forte
correlagio negativa, r = -0,857, entre a evolugio do quadro e o volume de bonifica¢des).

Dentro desse circuito, a capacitagdo surge como variavel ambigua: ao mesmo tempo em
que representa um vetor classico da profissionalizacdo e da capacidade instalada (SOUZA,
2020; GOMIDE et al., 2021), sua efetividade, no caso do INSS, mostrou-se fortemente
condicionada por varidveis estruturais, como a redu¢do do quadro de pessoal, o aumento da
demanda e as limitagdes tecnologicas persistentes.

A literatura sobre capacidades estatais tende a atribuir a capacitagdo um papel central na
elevagdo do desempenho institucional. Souza (2020) define a qualificacdo e a formagdo
continuada como dimensdes constitutivas da capacidade burocratica, afirmando que estruturas
com estabilidade e expertise sdo mais aptas a entrega de politicas de qualidade. De forma
semelhante, Marenco (2017) demonstra, com dados quantitativos, que burocracias profissionais
— compostas por servidores qualificados, concursados e estaveis — ampliam a capacidade de

implementag¢ao de politicas.

70O valor r = -0,85 refere-se ao Coeficiente de Correlagdo de Pearson, calculado a partir das séries temporais do
numero de servidores ativos e do volume de tarefas executadas em programas de bonificagdo no periodo de 2019
a 2024. Um coeficiente préximo de -1,0 indica uma forte correlagao linear negativa, sugerindo que, a medida que
uma variavel diminui (quadro de servidores), a outra tende a aumentar (volume de bonificagdes)
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Essas interpretagdes sdo confirmadas parcialmente nesta dissertagdo. Entre 2010 e 2024,
ha forte correlagdo negativa entre a execugdo or¢amentdria em capacitagdo e o Tempo Médio
de Concessdo (TMC) (r=—0,80)%, além de correlacdo positiva com o percentual de concessdes
em até 45 dias (r=+0,71)°, o que reforga a hipotese de que investimentos em formagio podem
contribuir para resultados mais tempestivos.

Contudo, ao contrario do esperado na literatura tradicional, o volume absoluto de
servidores capacitados ndo apresentou relacao estatistica significativa com os indicadores finais
de desempenho (|r]<0,05)!°. Esse dado empirico introduz um ponto de inflexdo analitico: a
quantidade de capacitados ndo garante, por si sO, a elevacao da capacidade institucional. Isso
sugere que fatores como profundidade formativa, carga horaria, aderéncia normativa e
alinhamento tecnoldgico sdo mais determinantes do que a cobertura quantitativa. Trata-se de
um achado que nuanca a proposicao de Souza (2020) e Marenco (2017), ao deslocar o foco do
volume para a qualidade e o encadeamento da formacao.

Esse deslocamento ¢ compativel com a formulagao de Wu, Ramesh e Howlett (2015),
que argumentam que a capacidade estatal ¢ composta por trés dimensdes interdependentes:
analitica, operacional e politica. Para os autores, falhas governamentais decorrem ndo apenas
da auséncia de insumos técnicos, mas da desconexao entre competéncias individuais, processos
organizacionais e coordenagao sistémica. O caso do INSS confirma essa hipotese: mesmo com
formagao pontual, a instabilidade dos sistemas, o descompasso entre processos € a escassez de
pessoal minaram a funcionalidade da base instalada — revelando que a capacitacdo,
isoladamente, tem efeito limitado em contextos de sobrecarga estrutural.

Adicionalmente, a dissertacdo confirma a critica feita por Moura (2020) ao analisar a
reabilitagdo profissional no INSS: mesmo quando ha técnicos capacitados, a falta de articulagdo
institucional e de normativos consistentes impede a transformacdo da competéncia em resultado

efetivo. De forma semelhante, os Grupos de Trabalho (GTs), embora organizados internamente

8 O Coeficiente de Correlagdo de Pearson (1) foi calculado a partir das séries temporais da execugio orgamentaria
anual em capacitag@o e do Tempo Médio de Concessdo (TMC) para o periodo de 2010 a 2024. O valor aproximado
de -0,80 indica uma forte correlagdo negativa.

% O Coeficiente de Correlagido de Pearson (r) foi calculado utilizando as séries temporais da execugdo orgamentaria
anual em capacitagdo e do percentual de beneficios concedidos em até 45 dias (2010-2024). O valor aproximado
de +0,71 indica uma forte correlagdo positiva.

10 A notagdo |r]<0,05 indica que o valor absoluto do Coeficiente de Correlagdo de Pearson, ao ser calculado entre
a série temporal do numero de participagdes em cursos de capacitacio e os principais indicadores de desempenho
institucional (como o Tempo Médio de Concessdo - TMC e o percentual de concessdes em até 45 dias), resultou
em valores muito préximos de zero. Em andlise estatistica, um coeficiente de correlacdo tdo baixo é considerado
ndo significativo, indicando a auséncia de uma relagao linear discernivel entre as variaveis no periodo analisado
(2010-2024).
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pelas SRs (via COREC, DGCEA, COBEN), ndo possuem amparo normativo robusto e
funcionam como mecanismos temporarios de compensagdo — Uteis para o curto prazo, mas
insuficientes para institucionalizar competéncias ou garantir padronizagao de processos.

Neste ponto, a literatura sobre ativacao das capacidades estatais oferece uma lente
explicativa adicional. Gomide e Pires (2024) propdem que a ativagdo ocorre quando arranjos
institucionais sdo capazes de mobilizar competéncias e instrumentos para responder a
complexidade da agdo estatal. No entanto, diferenciam ativagao estratégica de ativagao reativa:
a primeira ¢ planejada e articulada a um projeto de transformagao; a segunda, improvisada e
sintoma de déficit estrutural.

O caso do INSS, conforme demonstrado nesta pesquisa, ilustra uma ativagdo reativa
cronica — caracterizada por resposta episddica a crises, dependéncia crescente de bonificagdes
e GTs, e auséncia de recomposicao estrutural da base instalada. A ativacao, neste caso, ndo ¢
sinal de capacidade, mas de vulnerabilidade.

Apesar disso, o periodo recente (2023-2025) apresenta uma inflexdo relevante. A
melhora dos indicadores (TMC e %<45 dias) coincide com dois movimentos paralelos: (i) a
ampliacao da autoconcessao (~1,7 milhdo em 2025) e (ii) a retomada seletiva da execugao
orgamentaria em capacitacdo. No entanto, o ganho de desempenho estd mais fortemente
associado a substitui¢do de etapas manuais por automagao — indicando que o avango foi mais
tecnologico do que institucional.

Esse achado sugere um refinamento a literatura que postula linearidade entre
profissionalizacdo e desempenho. A dissertagdo demonstra que a capacitagdo s6 rompe o
dilemada estratégia compensacdo quando integrada a trés condigdes simultaneas: governanca
técnica, aderéncia tecnoldgica e estabilidade orcamentaria. Na auséncia desses elementos, a
formacao atua apenas como paliativo e ndo como vetor de transformagao.

Dessa forma, a pesquisa propde um refinamento as teorias da capacidade estatal: a
capacitacao ¢ condigao de possibilidade, mas nao variavel autonoma de explicacao. Sua eficacia
depende da articulagdo com sistemas que funcionam, estrutura de pessoal adequada e
planejamento coordenado.

A superagdo do dilema das estratégias de compensag¢ao, portanto, exige:

. Planejamento plurianual de capacitagdo, com metas de aprendizagem vinculadas
a transformacao digital e dotagdo estavel;
. Trilhas formativas obrigatorias por familia de processos, com certificagdo e

reciclagem continua conforme alteracdes normativas e tecnologicas;
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. Substituicdo dos GTs ad hoc por frentes normatizadas, com escopo, indicadores,
duracdo definida e ancoragem no art. 290 do Regimento Interno (BRASIL, 2023) (governanga,
supervisao e qualidade pela DGCEA/COREC/COBEN);

. Indicadores de qualidade no poés-treinamento, como taxa de reforma em

recurso/supervisao, retrabalho e aderéncia a prazos.

Em sintese, a dissertacdo confirma e tensiona a literatura: reafirma a centralidade da
capacitagcdo, mas ressalta seus limites quando descolada de um projeto institucional sistémico.
Ao mesmo tempo, contribui empiricamente para o debate sobre ativacdo de mecanismos
extraordinarios, mostrando que essa estratégia, quando crénica, compromete a
institucionalidade e normaliza o improviso. A reconstru¢do da base instalada exige, portanto,

mais do que qualificagdo técnica: requer coordenagao, estabilidade e intencionalidade politica.

4.2 A Dimensao Tecnolégica: A promessa da modernizacgio e a realidade da instabilidade

4.2.1 Instabilidade Sistémica e Fragilizacao Infraestrutura Tecnolégica do INSS

Assim como a erosdo da for¢a de trabalho fragiliza a base instalada do INSS, a
instabilidade sistémica de sua infraestrutura tecnoldgica representa outra dimensao estrutural
que condiciona a capacidade institucional da autarquia e refor¢a a dependéncia de estratégias
extraordinarias. A literatura sobre capacidades estatais destaca que o fortalecimento da acdo
governamental depende ndo apenas de recursos humanos qualificados, mas também de arranjos
institucionais capazes de sustentar o funcionamento continuo dos sistemas e processos.

Como argumentam Gomide e Pires (2014), o desenvolvimento de capacidades estatais
exige coordenagdo e previsibilidade para responder de forma eficiente as demandas sociais.
Nesse sentido, a infraestrutura tecnoldgica deve ser entendida como componente essencial da
capacidade instalada, pois corresponde a um recurso estrutural permanente que da suporte a
operagao regular da administragdo publica e condiciona a propria sustentabilidade da politica
previdencidria.

A estabilidade e confiabilidade dos sistemas informatizados determinam, em grande
medida, a capacidade de uma instituicdo de processar demandas de forma consistente e
previsivel, sem depender de mobilizagdes extraordinarias de recursos ou estratégias
compensatdrias. Quando a infraestrutura tecnologica apresenta fragilidades sistematicas,

compromete-se ndo apenas a eficiéncia operacional imediata, mas também a sustentabilidade
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da acdo estatal, uma vez que instabilidades recorrentes podem exigir ativa¢do de capacidades
adicionais para manutencao de niveis minimos de desempenho.

No caso especifico do INSS, orgao responsavel pela concessiao de beneficios
previdenciarios, o processo de digitalizagdo tem apresentado desafios importantes no que se
refere a estabilidade e ao funcionamento pleno de seus sistemas de gestdo e andlise de
processos. A instabilidade desses sistemas compromete diretamente a capacidade de resposta
institucional, elemento que, conforme aponta Souza (2017), ¢ essencial para a modernizagao do
Estado e a eficiéncia da burocratica.

Os dados apresentados neste capitulo sdo provenientes do Painel de Incidentes mantido
pela Dataprev!!, acessado por meio da Lei de Acesso a Informacdo (LAI), vez que ndo é de
acesso aberto para populagdo em geral. Este painel contém informacdes detalhadas sobre a
ocorréncia de indisponibilidades nos sistemas informatizados do INSS, que permitem um
diagnostico preliminar, baseado em evidéncias objetivas, acerca de um dos fatores estruturais
que podem afetar a implementacao da politica previdenciaria.

A analise dos dados revela que a instabilidade e indisponibilidade identificadas nao
recaem sobre um Unico sistema, mas sim sobre um conjunto de plataformas que operam de
forma integrada para viabilizar a analise dos beneficios. Dentre os principais sistemas
registrados nos painéis de incidentes destacam-se: SIBE (Sistema Integrado de Beneficios),
CNIS (Cadastro Nacional de Informacgdes Sociais), GET (Gerenciador de Tarefas), PAT (Portal
de Atendimento), PRISMA (Sistema de Analise de Beneficio), SIRC (Sistema Nacional de
Informacdes de Registro Civil), E-SISREC (Sistema de Recursos, PMF Agenda (Pericia
Médica Federal — Agenda), GERID (Gerenciador de identidade), SABI (Sistema de
Administragdo de Beneficio por Incapacidade) e o INSSJUD (Solugdao de Integracdo de
Decisoes Judiciais).

Por operarem em regime de interdependéncia funcional, qualquer instabilidade em um
deles impacta diretamente na fluidez e eficiéncia dos demais, gerando atrasos que afetam
diretamente o tempo de analise e concessao dos beneficios. Tal constatagdo reforga o argumento
de que a infraestrutura tecnoldgica ¢ um recurso estruturante da capacidade estatal, como

assinala Souza (2017). Ademais, todos os sistemas listados influenciam diretamente o

11 A Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia (Dataprev) é uma empresa ptblica federal vinculada ao
Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos. E a principal parceira tecnoldgica do Estado brasileiro
para politicas sociais, sendo responsavel pelo desenvolvimento, hospedagem e operagdo dos sistemas criticos
utilizados pelo INSS, como o Cadastro Nacional de Informagdes Sociais (CNIS) e os sistemas de concessdo e
manutencdo de beneficios.
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reconhecimento do direito, seja no ambito dos processos administrativos previdenciarios, seja
na implantacdo de decisdes judiciais, compondo, portanto, o nicleo operacional da politica
publica previdencidria.

Com base nos registros de incidentes informados pela LAI, foi possivel sistematizar os
dados por tipo de incidente e por competéncia, organizando a quantidade de falhas e o tempo
total de inoperancia observados. Esta sistematizagdo possibilitou compreender a evolucao da
disponibilidade dos sistemas, interpretada como indicador complementar da capacidade
institucional do INSS.

No intuito de realizar uma andlise longitudinal sobre a evolucdo da estabilidade dos
sistemas, foi requerida a autarquia publica, através de pedido via sistema Fala.BR, a série
histérica de inoperancia sistémica compreendendo o periodo de 2013 a 2025. Entretanto,
conforme informado pela Divisdo de Suporte aos Sistemas de Atendimento da Coordenagdo-
Geral de Sistemas e Automagdo do INSS, ndo ha registros formais sistematizados anteriores a
agosto de 2023, quando foi implantado o Painel de Incidentes da Dataprev como instrumento
padronizado de monitoramento.

A partir da sistematizacdo de dados oriundos do Painel de Incidentes da Dataprev, foi
possivel construir um histérico mensal do tempo de indisponibilidade e instabilidade dos
sistemas no periodo entre agosto de 2023 e fevereiro de 2025, conforme demonstrado no grafico
4. A andlise revela oscilagdes expressivas, com picos de instabilidade superiores a 300
(trezentas) horas em dezembro de 2023 e marco de 2024, demonstrando fragilidades
significativas na infraestrutura digital do INSS. Esses momentos de instabilidade comprometem
diretamente a capacidade de processamento e analise de processos administrativos, refletindo,
portanto, na eficiéncia institucional e no cumprimento dos prazos legais previstos na Lei

8.213/91 e reafirmados pelo STF no RE 1171152 (2020).
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Grifico 3 - Evolucao do Tempo e Tendéncia de Resolucao

Evolucdio do Tempo de Resolucéo de Incidentes Sistémicos INSS
(Dados LAI Comple;gsssr: Ago/2023 a Fev/2025)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados Dataprev/LAI e registros internos (2025)

A analise temporal dos dados revela padrdes especificos de concentragdo da
instabilidade sistémica. Os picos mais expressivos de indisponibilidade - dezembro/2023: 350+
(trezentas e cinquenta) horas; mar¢o/2024: 300+ (trezentas) horas - coincidem temporalmente
com periodos de maior pressao operacional da institui¢do. Durante o més de dezembro de 2023,
por exemplo, o INSS processou volume 23% (vinte e trés por cento) superior a média mensal
do ano, enquanto enfrentava o maior registro de instabilidade sistémica da série historica
disponivel.

Por outro lado, os dados indicam que periodos de alta instabilidade sistémica
correspondem a momentos em que a instituicdo registra maior ativagdo de programas
extraordinarios de produtividade. No primeiro trimestre de 2024, periodo que concentra os
maiores picos de instabilidade, foram processadas aproximadamente 680.000 (seiscentos e
oitenta mil) tarefas em regime de bonificagdo, representando 24% (vinte e quatro por cento) do

volume total de tarefas extraordinarias do ano.
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A quantificagdo do impacto operacional da instabilidade sistémica pode ser
dimensionada com base em dados objetivos de produtividade e em normativos internos. A
propria existéncia da Portaria PRES/INSS n® 1.268/2021, que institui parametros para o
desconto na meta dos servidores em virtude de incidentes nos sistemas, ¢ a prova documental
de que a instabilidade ¢ um problema cronico e reconhecido pela gestdo. O anexo desta portaria
revela que 77% da produg¢ao diaria ocorre no horario comercial (entre 08h e 18h), fornecendo
uma base de calculo oficial para o impacto das falhas.

Com base nesses parametros, ¢ possivel estimar que uma unica hora de instabilidade
generalizada durante o horario de pico representa uma perda potencial superior a 5.000 pontos
de produtividade para a instituicdo. Nos meses de maior instabilidade registrada
(dezembro/2023 e margo/2024), com mais de 300 horas de indisponibilidade acumulada cada,
o0 prejuizo a capacidade de processamento torna-se substancial. A perda de mais de 1,5 milhdo
de pontos de produtividade em um nico més representa o equivalente ao trabalho mensal de
milhares de analisadores, um volume que agrava o represamento de processos e reforga a
necessidade de acionamento de estratégias compensatorias para mitigar o déficit gerado pela
propria fragilidade tecnologica.

Os registros de incidentes do periodo de janeiro de 2024 a fevereiro de 2025 indicam
que 23% (vinte e trés por cento) dos incidentes de maior duragdo (superiores a 4 horas)
envolvem multiplos sistemas simultaneamente, evidenciando que a arquitetura tecnoldgica
atual opera com alto grau de interdependéncia. Quando o sistema CNIS apresenta instabilidade,
por exemplo, os analisadores ficam impossibilitados de acessar histdricos contributivos,
interrompendo ndo apenas analises em andamento, mas também impedindo o inicio de novas
analises que dependam dessa informacdo. Esta situacdo foi documentada em 49 (quarenta e
nove) incidentes especificos do CNIS ao longo do periodo analisado, representando 14,1%
(catorze virgula um) do total de 348 (trezentos e quarenta e oito) incidentes registrados.

Nesse contexto, a documentagdo oficial registra incidentes de duragdo excepcional,
como a instabilidade do sistema GET que perdurou por 115 (cento e quinze) horas consecutivas
entre 21 e 25 de marco de 2024, e a indisponibilidade do SIBE PU por 111 (cento e onze) horas
consecutivas entre 16 e 20 de maio de 2024. Estes eventos demonstram que falhas sistémicas
podem comprometer a operacao regular por periodos prolongados, exigindo que a instituigao
mantenha procedimentos alternativos para continuidade minima dos servigos previdenciarios.

Observa-se, a partir de junho de 2024, uma tendéncia de reduc¢do significativa tanto nos
tempos de instabilidade quanto de indisponibilidade, conforme representado pela linha de

tendéncia decrescente do grafico. Essa evolucao pode ser interpretada como indicativo de uma
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possivel melhoria na gestao dos sistemas e na capacidade de resposta tecnologica da instituigao.
Contudo, ¢ importante destacar que neste periodo ocorreu 0 movimento de greve dos servidores,
com maior aderéncia dos servidores que analisam os beneficios, assim, a queda de acessos aos
sistemas pode ter colaborado com o impacto nos sistemas. Com o final da greve a partir de
outubro, aumenta a instabilidade novamente, apesar que de forma branda comparada aos
periodos anteriores a0 movimento.

Destaca-se ainda que a gestdo e manutencao desses sistemas envolve a atuagdo de
orgdos distintos, como o INSS e a Dataprev, caracterizando um arranjo institucional
cooperativo. Ainda que a dimensdo relacional entre esses atores ndo seja o foco principal desta
pesquisa, ¢ importante reconhecer, conforme argumentam Gomide e Pires (2014), que tais
relacdes interinstitucionais t€ém papel relevante na configuracdo da capacidade estatal.

Cabe esclarecer que, embora o periodo analisado inclua meses de mobilizagao sindical,
como a greve deflagrada entre julho e outubro de 2024, tal evento ndo possui relacdo causal
direta com os dados de instabilidade dos sistemas. A greve nao impacta a operacao dos sistemas
tecnologicamente, pois os incidentes analisados referem-se a falhas estruturais nos sistemas da
Dataprev e nao as condi¢des de trabalho dos servidores.

Os dados de instabilidade sistémica apresentados evidenciam fragilidades na dimensao
tecnologica da capacidade instalada do INSS. A variagdo expressiva nos tempos de
indisponibilidade - com picos superiores a 300 (trezentas) horas mensais - indica que a
infraestrutura tecnoldgica atual ndo oferece a estabilidade necessaria para sustentar a operagao
regular da instituicdo de forma consistente. Essa instabilidade compromete a previsibilidade
operacional e pode exigir que a organizacao recorra a estratégias alternativas para manter niveis
adequados de produtividade, caracterizando uma situagdo em que déficits na capacidade
instalada demandam compensagao através de outros mecanismos organizacionais.

E relevante contextualizar que o periodo de maior instabilidade sistémica documentada
(agosto/2023 a margo/2024) coincide com a fase de implementacdo de atualizagdes
tecnologicas e modernizagdes nos sistemas do INSS. Simultaneamente, este periodo registra
volumes crescentes de ativag@o de estratégias extraordinarias de produtividade, sugerindo uma
possivel relacdo temporal entre fragilidades na infraestrutura tecnoldgica e necessidade de
mobilizacao de recursos adicionais para manutengao dos niveis de atendimento a populagao.

Assim, este capitulo tem a finalidade de demonstrar empiricamente como a
infraestrutura tecnologica influencia a capacidade do INSS de implementar politicas
previdencidrias. Conforme destacado por Souza (2017), a eficiéncia administrativa depende da

existéncia de arranjos técnicos e operacionais robustos, sendo a estabilidade dos sistemas de
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informag¢do um componente critico dessa equagdo. Dessa forma, a incorporagdo dessa variavel

objetiva fortalece a base empirica para analise integrada das capacidades estatais da instituicao.

4.2.2 Autoconcessiao como Estratégia Compensatoria: A Modernizacio a Servico do

Improviso

A implementacdo da autoconcessdo no INSS representa uma das expressdes mais
visiveis do esfor¢o de modernizagdo da administracao publica por meio da digitalizagao. Entre
2017 e 2025, o nimero de beneficios concedidos automaticamente saltou de apenas 126
registros para mais de 1,7 milhdo, conforme o grafico 5, configurando crescimento exponencial
em um curto espago de tempo. Esse avango ocorreu em paralelo a uma infraestrutura
tecnologica marcada por instabilidade cronica conforme demonstrada no item anterior, no qual
dados do Painel de Incidentes da Dataprev registraram picos superiores a 300 horas de

indisponibilidade mensal, afetando sistemas criticos como CNIS e SIBE.

Grafico 4 - Concessao automatica de beneficios

Quantidade de concessdoes automaticas

2.000.000
1.800.000
1.600.000
1.400.000
1.200.000
1.000.000
800.000
600.000
400.000
200.000

0

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados SIAFI/LALI e registros internos (2025)

Contudo, a expansdo exponencial da autoconcessdo ndo ocorreu como um passo
planejado sobre uma base tecnologica ja saneada. Pelo contrario, ela foi acelerada como uma
estratégia reativa no auge da crise de represamento de processos. A automacao, portanto, nao
resultou de uma infraestrutura estavel, mas emergiu como um atalho tatico para contornar os
gargalos impostos pela instabilidade cronica e pela erosdo do quadro de pessoal, evidenciando
um profundo descolamento entre o planejamento estratégico formal e a 16gica da gestao de crise

que ditou a pratica.
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Do ponto de vista da capacidade estatal, essa trajetéria evidencia uma tensio conceitual.
Conforme defendem Souza e Fontanelli (2020), a previsibilidade e a estabilidade institucional
sao elementos centrais da capacidade instalada, sem os quais a agao publica tende a se apoiar
em mecanismos improvisados. No caso do INSS, a autoconcessao funcionou como uma solugao
assincrona, permitindo a decis@o em lote por algoritmos mesmo quando os sistemas integrados
apresentavam falhas recorrentes. Na perspectiva de Wu, Ramesh e Howlett (2015), esse arranjo
reorganiza parcialmente a capacidade organizacional, mas ndo elimina déficits de ordem
estrutural, que continuam a limitar a confiabilidade da politica.

A auditoria da CGU (2023) reforca essa leitura ambivalente. O relatério reconhece
avangos na institucionalizagdo da autoconcessdo — com a Portaria DIRBEN/INSS n°
1.087/2022 e maior transparéncia do processo —, mas alerta para riscos criticos. Entre eles,
destaca-se o crescimento dos indeferimentos automadticos, que atingiram 65% em 2022, em
grande parte decorrentes de falhas de calibragdo das regras de negocio e de inconsisténcias nos
dados do CNIS. O efeito colateral foi o aumento de recursos administrativos e da judicializacao,
transferindo o 6nus da prova para os segurados. Ademais, a CGU apontou a auséncia de
instancias superiores de governanca para defini¢do de niveis aceitaveis de risco, deixando a
expansao da automacao restrita a respostas taticas diante da pressao por produtividade.

Esse quadro revela o dilema central da autoconcessao: a0 mesmo tempo em que amplia
a eficiéncia e reduz prazos, gera novos passivos sociais e institucionais. No contexto desta
pesquisa, a automacdo implementada de forma reativa e sem a devida governanca deve ser
entendida menos como um fortalecimento da capacidade instalada e mais como uma estratégia
compensatoria de natureza tecnologica. Ela funciona como um contraponto digital aos déficits
de pessoal e a instabilidade dos sistemas de base. Como adverte Evans (1995), processos de
modernizagdo sem alicerces s6lidos podem criar arranjos de eficiéncia aparente, mas que sao,

na verdade, frageis e insustentaveis.

4.3 A Dimensao Organizacional: A auséncia de governanca e a normalizacio do improviso

4.3.1 Grupos de Trabalho sem normativo: improviso institucional e fragilidade da

capacidade instalada

A erosdo da capacidade instalada do INSS, contudo, ndo se limita a perda de seus
recursos humanos e a instabilidade de sua infraestrutura tecnoldgica. Ela se manifesta de forma
igualmente contundente na dimensdo organizacional, onde a auséncia de uma governancga

robusta abriu espago para a normalizacao do improviso. Diante da incapacidade de responder a
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demanda por meio de seus processos regulares, a instituicdo passou a depender de arranjos
organizacionais paralelos e informais. O principal sintoma dessa dinamica ¢ a proliferacdo dos
Grupos de Trabalho (GTs), mecanismos de ativagdo que, como se vera, operam a margem de
uma regulamentagao centralizada, revelando a face mais visivel da fragmentacao institucional.

As respostas fornecidas por diferentes Superintendéncias Regionais do INSS a
solicitacdo via Lei de Acesso a Informacao (LAI) revelam um dado empirico crucial: ndo existe
regulamenta¢do nacional consolidada para a criagdo e funcionamento dos Grupos de Trabalho
(GTs). Pelo menos cinco superintendéncias — Norte/Centro-Oeste, Nordeste, Sudeste I,
Sudeste II ¢ Sul — confirmaram que as propostas de GTs sdo elaboradas de forma
descentralizada, a partir de demandas especificas e com aprovacao local ou regional, de acordo
com a tabela 2, ainda que alinhadas ao Plano de Acdo do INSS aprovado pela Resolucao
CEGOV/INSS n° 46/2025.

Esse achado permite estabelecer um contraponto direto com a bonificacdo por
produtividade, analisada no item anterior. Enquanto a bonificacdo se institucionalizou por meio
de medidas provisorias e leis especificas, configurando um mecanismo formalizado de
capacidade ativada, os GTs expressam a face informal e invisivel desse mesmo fendmeno. Sua
natureza descentralizada e ad hoc confirma o argumento de Gomide e Pires (2014) sobre a
prevaléncia de arranjos de implementacdo adaptativos em contextos de fragilidade da
capacidade instalada. Mais do que uma auséncia de dados administrativos, a inexisténcia de
regulamentacdo central sobre GTs constitui evidéncia empirica de um padrao de governancga
fragmentado, no qual a coordenagdo central ¢ substituida por solugdes locais e improvisadas.

O processo de constituicao desses GTs segue um padrdo recorrente: a iniciativa parte da
Coordenacdo de Gestdo de Relacionamento com o Cidadao (COREC) e da Coordenagao de
Beneficios (COBEN), com suporte das Divisdes de Gerenciamento das Centrais de Analise
(DGCEA). Os servidores sdo selecionados com base em ‘“competéncia técnica” e
“disponibilidade de deslocamento”, e a produtividade ¢ acompanhada por planilhas e
ferramentas de Business Intelligence (WebFocus, Power BI). Entretanto, ndo ha normativo
central que defina critérios uniformes para a escolha dos beneficios priorizados, para a
participagdo de servidores ou para a padronizacdo dos relatdrios de resultados. Assim, cada
superintendéncia cria arranjos improvisados, variando de respostas a demandas sazonais, a

pressdes externas de orgdos de controle, até prioridades fixadas pela Presidéncia do INSS.
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Tabela 6 - Respostas das Superintendéncias sobre Grupos de Trabalho (GTs)

Critérios de

Supervisao /

Monitoramento /

Exemplos de

Superintendéncia Escolha / Demandas
Coordenacao Relatérios
Instituicao Prioritarias
Propostas
Relatorios Beneficios
elaboradas pela o . o
gerenciais previdenciarios
COREC/COBEN, . ) ) o
quinzenais e assistenciais
submetidas ao DGCEA, em
(DGCEA) + represados;
Norte/Centro-Oeste | Plano de Acdo; conjunto com
planilhas cumprimento de
servidores chefias locais.
consolidadas; metas definidas
indicados por
. acompanhamento |pelo Plano de
competéncia
o em Power BI. Agao.
técnica.
Uso de WebFocus
GTs definidos a
para

partir de demandas

o Coordenagao monitoramento de |Seguro Defeso;
operacionais; ) o .
. regional com produtividade; analise de
Nordeste composi¢do com ) o ) )
) apoio de Divisdes | relatorios requerimentos
servidores _ o
) ) locais. periddicos do art. 29.
disponiveis para _
encaminhados as
deslocamento. )
geréncias.
Instituidos
conforme Prazos judiciais;
Relatorios de
necessidade Supervisao das cumprimento de
) acompanhamento )
regional, sem coordenagdes decisoes do STF
Sudeste I (SP/MG) enviados
normativo central; | locais de e demandas
mensalmente a
selecdo conforme | beneficios. _ ~ |especificas do
) o Superintendéncia.
disponibilidade de MPF.
servidores.
Iniciativa
Relatorios
descentralizada,
semanais Portaria n°
mas em DGCEA e chefias _
padronizados; 58/2024 (analise
Sudeste II (RJ/ES) | consonancia com | de
envio para de beneficios
Plano de A¢do do | Servigo/Agéncia. o
coordenagoes prioritarios).
INSS; foco em _
nacionais.

beneficios
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Critérios de Exemplos de
Supervisao / Monitoramento /
Superintendéncia Escolha / Demandas
Coordenacio Relatorios
Instituicao Prioritarias
represados.
Definicao em
. Supervisdo Monitoramento em|Processos do
conjunto com . ) )
regional; planilhas Excel;  |artigo 29;
COBEN/COREC;
Sul validagdo pelos | relatdrios enviados | demandas de
GTs criados ad hoc
coordenadores de | por e-mail a estoque regional
conforme a pressdo
beneficios. direcdo central. acumulado.
de demanda.

Fonte: Elaborada pelo autor

Do ponto de vista conceitual, essa dindmica confirma a leitura de que os GTs constituem
manifestagdes tipicas da capacidade ativada (Gomide & Pires, 2024). S3o arranjos
organizacionais temporarios que surgem para mitigar gargalos que a capacidade instalada nao
suporta, funcionando como instrumentos de improviso institucional. A auséncia de normativo
central e de monitoramento sistemdtico reforca o diagnostico de fragilidade da capacidade
instalada e fragmentagdo da governanca (Souza, 2017). Wu et al. (2015) destacam que a
dimensdo organizacional da capacidade estatal depende da padronizagdo e previsibilidade de
procedimentos; nesse sentido, a proliferacao de GTs descentralizados opera na contramao desse
ideal, cristalizando a “normaliza¢do do improviso™.

Contudo, longe de ser uma limitagdo, essa auséncia de dados constitui um achado de
pesquisa em si: evidencia que a autarquia nao dispde de mecanismos formais de
acompanhamento da capacidade ativada de mecanismos compensatorios, justamente em um de
seus formatos mais recorrentes. Assim, os GTs se tornam peca central da andlise qualitativa,
revelando tanto a heterogeneidade das solugdes locais quanto a fragilidade da gestdo
institucional em coordena-las.

A mengdo recorrente das Superintendéncias ao "Plano de A¢do" como o instrumento
que ampara a criacdo dos Grupos de Trabalho merece uma analise mais detida, pois revela uma
faceta crucial da contradigdo institucional do INSS. A primeira vista, essa vinculagdo poderia
sugerir uma coordenagdo estratégica, contudo, ao conectarmos este achado com a analise sobre
a natureza do planejamento na autarquia (que sera detalhada na secao 4.4), emerge uma
conclusdo diferente e mais complexa.

O Plano de Acdo, embora seja um artefato de racionalidade formal, acaba funcionando

como um "suporte" de legitimidade para a pratica do improviso. Em vez de o planejamento
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guiar a alocagdo de recursos de forma estruturada, ele ¢ invocado para justificar a criagdo de
arranjos informais e emergenciais, como os GTs. Ocorre, assim, uma inversao da logica: ndo ¢
o improviso que se submete ao plano, mas o plano que ¢ flexibilizado para legitimar o
improviso.

Este mecanismo sutil representa a captura do planejamento pela l6gica da emergéncia.
Ele demonstra como a cultura organizacional do "apagar incéndios" nao apenas coexiste com o
planejamento formal, mas o coopta, utilizando sua linguagem e sua autoridade para validar as
proprias estratégias que minam a capacidade de planejamento de longo prazo. A experiéncia
dos GTs, portanto, ndo ¢ apenas um exemplo de capacidade ativada, mas um sintoma de como
a propria governanca formal do INSS foi reconfigurada para servir a perpetuagao da crise.

Deste modo, a experiéncia recente demonstra que os GTs, embora tteis para absorver
picos de demanda, sdo construidos em bases ndo regulamentadas e pouco transparentes. Eles
se configuram como uma estratégia compensatoria em sua forma mais rudimentar: informal,
descentralizada e invisivel aos sistemas centrais de governanca. Sua utilizagdo recorrente
confirma a tese central desta dissertacdao: em vez de investimentos estruturantes na capacidade
instalada, o INSS tem institucionalizado a dependéncia de expedientes de improviso, operando

de forma permanente sob arranjos transitorios e ad hoc.

4.3.2 A Politica de Metas, Producdo Excedente e seus Efeitos sobre as Capacidades

Estatais no INSS

A analise da implementacdo de politicas publicas no Brasil, sobretudo no campo da
seguridade social, exige a compreensao nao apenas das metas institucionais e dos indicadores
de desempenho formalizados, mas também das condigdes reais de funcionamento da burocracia
que as executa. O caso do Instituto Nacional do Seguro Social fornece uma oportunidade
singular para refletir sobre como a logica da gestdo por resultados, estruturada pela politica de
metas de produgdo, pode tanto alavancar o desempenho institucional quanto tensionar as
capacidades estatais necessarias para sua manutencao ao longo do tempo.

Entre os mecanismos operacionais mais relevantes nesse processo, destaca-se o sistema
de pontuacao individual atribuida aos servidores do INSS, cuja logica parte de uma meta mensal
de pontos que deve ser atingida por cada trabalhador. Embora a proposta esteja formalmente
ancorada na promocao da eficiéncia, a analise dos dados entre 2020 e fevereiro de 2025 revela
uma tendéncia de produgdo excedente recorrente, o que sinaliza desequilibrios importantes

entre as metas propostas, a for¢a de trabalho disponivel e os incentivos organizacionais
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vigentes. O grafico 5 a seguir apresenta os dados consolidados de metas e producao liquida no

periodo em analise:

Grafico 5 - Evolucao da Meta, Producio e Excedente

Evolugéo da Meta, Producdo e Pontuagdo Excedente (2020-2025)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados BG/LALI e registros internos (2025)

Os dados indicam que, apos trés anos consecutivos de ndo atingimento das metas
liquidas (2020-2022), a produ¢do do INSS nao apenas foi regularizada, mas passou a superar
as metas liquidas estipuladas a partir de 2023, com destaque para o ano de 2024, em que a
pontuagdo excedente ultrapassou os 668 mil pontos, de acordo com a tabela 3. Tal inversao de
cenario ndo pode ser explicada unicamente por ganho de eficiéncia ou por reorganizacdo da
forca de trabalho, mas sim por uma intensificagdo do ritmo de trabalho dos servidores,

frequentemente sem previsao normativa clara ou contrapartida estruturada.

Tabela 7 - Metas e producio liquida do INSS (2020-2025)

Ano Meta liquida Produgao liquida Pontuacdo excedente
2020 3.644.419,18 2.895.836,65 -748.582,53
2021 5.762.952,36 4.887.178,25 -875.774,11
2022 4.351.346,08 4.186.517,06 -164.829,02
2023 3.454.218,89 3.880.564,91 426.346,02
2024 7.190.927,08 7.544.891,12 668.883,51
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Ano Meta liquida | Producdo liquida Pontuagdo excedente

2025 1.132.231,83 1.156.405,98 34.017,40

Fonte: Elaborada pelo autor

Entre os fatores explicativos para esse excesso de producao, destaca-se a inexisténcia
de um banco de pontos que permita a compensacao futura dos esfor¢os excedentes. Na pratica,
a pontuagdo que ultrapassa a meta individual mensal nao ¢ convertida em tempo de folga,
bonificagdo permanente ou qualquer outra forma de valorizagdo do servidor. Essa dinamica
gera ganhos institucionais para o INSS em termos de producao acumulada, mas nao resulta em
incentivos concretos para os servidores, criando um desequilibrio estrutural entre esforco e
reconhecimento — uma caracteristica que fragiliza diretamente o construto da
profissionaliza¢do da burocracia, ao desincentivar a continuidade do engajamento qualificado.

Além disso, o sistema de abatimento de metas implementado para compensar falhas
operacionais — como a indisponibilidade de sistemas e problemas técnicos — ¢é contabilizado
apenas retroativamente, a cada 10 dias, sendo o que o ultimo decénio s6 ¢ contabilizado no més
seguinte, levando os servidores a manterem seus niveis de produ¢do como se ndo houvesse
falhas. Isso revela um padrdo institucional de baixa previsibilidade e de fragilidade
organizacional, que compromete tanto o planejamento individual quanto o coletivo. A auséncia
de informagdes em tempo real sobre o abatimento prejudica o principio de gestdo racional e
gera distor¢des na mensuragdo do desempenho, o que afeta a confianga no sistema e dificulta a
constru¢do de uma burocracia orientada por resultados justos.

Outro ponto sensivel refere-se aos ja mencionados Grupos de Trabalho (GTs) criados
para dar vazao a demandas emergenciais ou estoques represados, especialmente em contextos
de filas extraordinarias. Os servidores que integram esses grupos frequentemente recebem
metas superiores as metas ordindrias, sem que haja normativos claros que regulem esse
acréscimo de produtividade exigido. Trata-se de uma solucdo contingencial que, embora eficaz
a curto prazo, sobrecarrega sobremaneira os trabalhadores e enfraquece o principio da gestao
baseada em regras e previsibilidade normativa, afetando o construto da autonomia burocrética.

Adicionalmente, no contexto da fila extraordinaria, foi implementado um sistema de
bonificagdo por producao excedente — permitindo o pagamento por processos adicionais além
da meta. Embora essa medida represente um avanco em termos de reconhecimento do esforgo
extraordinario, ela tem carater transitério € ndo se insere em uma politica continua e

institucionalizada de valorizacdo. Isso demonstra que o modelo atual ainda carece de
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mecanismos permanentes de incentivo que articulem a logica da eficiéncia com os principios
da equidade, previsibilidade e sustentabilidade do trabalho publico.

A luz da literatura sobre capacidades estatais, os elementos aqui discutidos apontam
para uma atuagao institucional voltada predominantemente & maximizagao de resultados de
curto prazo, mas com déficits relevantes em trés dimensdes centrais: (1) os recursos
organizacionais disponiveis nao sdo ajustados a demanda crescente de forma proporcional,
havendo um claro descompasso entre carga de trabalho e tamanho da for¢a de trabalho; (2) a
profissionalizacdo, entendida como valorizagdo e desenvolvimento continuo da forga de
trabalho, ndo ¢ plenamente realizada em um sistema que premia o esforgo extra apenas de forma
esporadica; e (3) a autonomia da burocracia se vé comprometida por praticas organizacionais
instaveis, dependentes de decisdes ad hoc, sem normatizagao robusta.

Mesmo o desempenho institucional, entendido como uma das dimensdes centrais da
capacidade estatal, precisa ser problematizado: embora os indicadores de producdo liquida
tenham aumentado, o modelo de gestao vigente impde riscos a qualidade das decisdes, ao bem-
estar dos servidores e a sustentabilidade do proprio sistema de metas. E, portanto, um
desempenho quantitativo que pode ndo se sustentar no longo prazo sem reformas estruturais na
gestdo de pessoas e na politica de incentivos.

Em sintese, a analise do modelo de metas e da producao excedente no INSS revela um
arranjo institucional que impulsiona o desempenho, mas a custa da intensificagao do trabalho e
da fragilizagdo das capacidades organizacionais internas. Para garantir uma capacidade de
implementa¢do mais robusta e sustentavel, serd necessario ndo apenas reformular os critérios
de metas e bonificacdo, mas também integrar esse sistema a uma politica mais ampla de

valorizacdo, formagao e protecao da burocracia publica.

4.4 Entre o Papel e a Pratica: A Sofisticacdo do Planejamento e a Fragilidade Estrutural

Uma analise da trajetoria do INSS, focada exclusivamente nos seus recursos humanos e
tecnologicos, poderia levar a uma conclusao linear de declinio. Contudo, a analise documental
dos instrumentos de planejamento da autarquia revela um fendomeno diferente € um achado de
pesquisa fundamental: enquanto a capacidade instalada se fragilizava em suas dimensdes
materiais, a capacidade de planejamento formal se tornava progressivamente mais sofisticada e
tecnicamente robusta. Este descolamento entre a inteng¢do estratégica e a capacidade de
execu¢do ndo ¢ um detalhe secundario, mas uma dimensdo central da propria erosdo da

capacidade estatal.
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A analise longitudinal de 10 planos de acdo anuais e 6 mapas estratégicos plurianuais,
entre 2013 e 2024, evidencia uma notavel curva de aprendizagem organizacional. Conforme
sintetizado na Tabela 4, a instituigdo migrou de um modelo de planejamento com metas
predominantemente qualitativas e pouco mensuraveis (67% em 2013) para um sistema de
gestdo por resultados integralmente quantificado a partir de 2019. Essa evolu¢do incorpora
metodologias de gestdo consagradas, como o PDCA'?, e uma crescente orientagio por dados,
utilizando séries historicas para a fixacdo de metas. Em termos formais, o INSS desenvolveu a
capacidade analitica e de gestao que Wu, Ramesh e Howlett (2015) consideram essencial para

a policy capacity.

Tabela 8 - Evolucao Quantificada dos Instrumentos de Planejamento do INSS (2013-

2024)
) Metas
Acdes Indicadores o _ Marcos
Periodo . o Qualitativas | Projetos Estruturantes o
Estratégicas | Quantitativos Operacionais
(%)
Portal CNIS, SIBE, e-
2013- TMC: 26 dias,
35 8 67% Recursos, Gestao da
2015 _ IRES: 56,06%
Qualidade
TMD: 17 dias,
2016- CNIS Painel, SIBE Per, | IRES: 60,07%,
42 15 35% ) ) )
2018 GPE, Sistema Monitor | 7.700 servidores
capacitados
100% metas
2019- Metodologia PDCA, quantificadas,
12 12 0%
2021 Gestao Participativa | reunides mensais
sistematicas
) Automatizacao:
Qualificagao CNIS,
2022- - 45%, TMEA AP:
25 35 0% Interoperabilidade SIRC,|
2023 7 dias, TAC/STF:
Gestao de Processos
0%
2024- | Integracdo | Perspectivas 0% Exceléncia Operacional,| TMC: 43 dias,

120 ciclo PDCA ¢é uma ferramenta de gestdo para a melhoria continua de processos e produtos, cuja sigla deriva
de quatro etapas sequenciais: Plan (Planejar), Do (Fazer/Executar), Check (Checar/Verificar) e Act (Agir/Corrigir).
O método consiste em planejar uma agao, executa-la, verificar se os resultados esperados foram alcangados e, com
base nessa verificagéo, agir para corrigir desvios ou para padronizar o sucesso, reiniciando o ciclo.
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2027 Sistémica Estratégicas Sustentabilidade, 6.941.512
Governanga concessoes,
crescimento
15,5%

Fonte: Elaborado pelo autor com base na analise de 10 planos de agdo, 6 mapas estratégicos e dados operacionais

(2013-2024)

O achado qualitativo central, no entanto, nao ¢ o sucesso do planejamento, mas a sua
dissociag¢ao da realidade operacional. Os planos demonstram que a alta burocracia do INSS
tinha plena consciéncia de seus déficits estruturais. O Mapa Estratégico 2022-2023, por
exemplo, definia como objetivos a "qualificagdo da base de dados do CNIS" e a "otimizacao do
quadro de pessoal", atacando diretamente os problemas de instabilidade tecnologica e de
esvaziamento do quadro de servidores documentados nas segdes 4.1 e 4.2 deste capitulo.

Contudo, essa clareza diagnodstica ndo se traduziu em alocagdo de recursos ou em
capacidade de implementagdo. A existéncia de um planejamento tdo bem articulado,
coexistindo com a perda de 40% do quadro de servidores e com picos de mais de 300 horas de
instabilidade sistémica, aponta para um profundo desacoplamento institucional. No papel, o
INSS se projetava como uma organizagao moderna e proativa; na pratica, sua operagao ¢ ditada
pela légica da crise e pela dependéncia de solug¢des ad hoc. Como argumentam Gomide e Pires
(2024), a capacidade estatal ndo reside apenas na formula¢do, mas na ativacao situada de
recursos, € ¢ precisamente nessa ponte que o INSS aparenta falhar.

Essa dinamica torna o planejamento um artefato de legitimidade, mais do que um
instrumento de transformagdo. Ele serve para sinalizar competéncia técnica a orgdos de
controle, ao governo e a sociedade, mas sem o lastro de recursos humanos e tecnologicos, suas
metas se tornam letra morta ou, pior, sdo atingidas por meios que contradizem a propria
estratégia. A meta de reduzir o TMC, por exemplo, foi alcangada ndo pela "gestdao de processos"
prevista no plano, mas pela explosdao da capacidade ativada em forma de mecanismos
extraordinarios (bonificacdes e GTs), uma solu¢do de curto prazo que consomem 0S recursos
que seriam necessarios para o investimento de longo prazo.

Este cenario confirma, de maneira mais sutil e complexa, a Hipotese 6 desta dissertagao.
A existéncia de sistemas internos de monitoramento e planejamento, ainda que sofisticados, ndo
se traduziu em fortalecimento efetivo das capacidades estatais. Ao contrario, na auséncia de

uma conexao vinculante com a alocagdo de recursos, o planejamento foi funcionalizado pela
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logica da emergéncia. A cultura organizacional do "apagar incéndios", reforcada pelo sucesso
aparente da bonificagdo, provou ser mais forte do que a cultura do planejamento estratégico.

Portanto, a analise documental revela que a crise do INSS nao decorre de uma falta de
diagnostico, mas de uma incapacidade estrutural de executar o que foi planejado. O achado
mais contundente ¢ que a propria competéncia de planejar foi neutralizada pela erosdo da
capacidade instalada, consolidando o "Dilema da Estratégias Compensatorias" ndo como uma
falha de gestdao, mas como uma anomalia institucional mais profunda.

A analise dos instrumentos de planejamento do INSS revela, portanto, uma organizagao
que se tornou tecnicamente competente para diagnosticar seus proprios problemas, mas
estruturalmente incapaz de implementar as solucdes correspondentes. Contudo, talvez o achado
qualitativo mais contundente sobre a erosao da capacidade instalada nao resida no que os planos
de acdo e mapas estratégicos dizem, mas naquilo que eles sistematicamente silenciam.

Ao longo de uma década de documentos cada vez mais detalhados, com centenas de
indicadores e projetos, ha uma notavel e persistente omissdo: a auséncia de uma meta
estratégica clara, plurianual e vinculante para a recomposi¢ao da forca de trabalho por meio de
concursos publicos regulares. Enquanto os planos sdo exaustivos ao propor "otimizar os
recursos existentes", "promover a gestdo por competéncias" ou "automatizar processos" —
estratégias que visam extrair maxima eficiéncia da capacidade instalada remanescente —, eles
evitam tratar a causa primaria da sobrecarga: a continua e acentuada perda de pessoal.

Este siléncio estratégico ¢ revelador. Ele sugere que, no nivel da alta burocracia e dos
formuladores de politicas, no plano estratégico, a reposi¢do de servidores deixou de ser
considerada uma solugdo viavel ou prioritaria, € o horizonte de possibilidades estratégicas se
estreitou para apenas mitigar os efeitos da erosdao, em vez de reverté-la. Essa omissdo reflete a
captura da agenda institucional pela crenca, talvez excessiva, na capacidade das solucdes
tecnologicas e gerenciais de substituirem o capital humano.

Esse siléncio ndo ¢ um vazio, mas um dado que precisa ser analisado. Ele confirma, no
plano documental, a rentincia da organizagdo em lutar pela reconstru¢cdo de uma das suas
capacidades instaladas mais fundamentais: ao ndo planejar a reposi¢ao de seus quadros, o INSS
implicitamente aceita a dependéncia da capacidade ativada dos mecanismos extraordinarios
como um caminho sem volta, naturalizando o ciclo de crises. E a evidéncia final de como o
Improviso se tornou ndo apenas uma pratica recorrente, mas a propria estratégia ndo declarada

da institui¢do, consolidando o dilema que define sua trajetoria recente.
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5 AINSTITUCIONALIZACAO DAS ESTRATEGIAS COMPENSATORIAS

5.1 A Trajetoria Normativa: Da ""Lei do Pente-Fino'" a consolida¢io do Programa de

Gerenciamento de Beneficios

A transi¢ao do INSS para um modelo operacional dependente dos mecanismos
compensatdrios nao € apenas um processo gerencial, mas um fenomeno que foi cuidadosamente
construido e legitimado no plano normativo. A andlise da trajetoria legal que sustenta essa
mudanga, desde a Medida Provisoria n® 871/2019 até a consolidagdo do Programa de
Gerenciamento de Beneficios (PGB) em 2025, pode ser feita pela simples listagem dos atos.
Contudo, uma andlise qualitativa mais profunda, focada na linguagem empregada para justificar
essas normas, revela um achado fundamental sobre a logica interna da organizagao.

A retorica utilizada nos textos legais € a evidéncia discursiva da normalizacdo da crise.
A Medida Provisoria n® 871, de 2019, que inaugurou a bonificagdo, foi apresentada como um
"Programa Especial" para analise de irregularidades. Anos depois, a Medida Provisoria n°
1.181, de 2023, recorreu a uma semantica similar, instituindo um "Programa de Enfrentamento
a Fila" e um "Pagamento Extraordindrio". A repeti¢do sistematica de um vocabulario que denota
urgéncia e excepcionalidade — termos como "especial”, "extraordinario", "emergencial" e
"enfrentamento" — nao ¢ acidental. Ela cumpre a fungdo de legitimar politicamente a alocacao
de recursos para uma solugdo que, por natureza, deveria ser finita.

Este achado qualitativo, a "linguagem da emergéncia permanente", demonstra como a
crise deixou de ser um evento a ser superado para se tornar o estado de operacdo padrdo e
justificado da organizagdo. Como argumentam Gomide e Pires (2014), a ativagdo de
capacidades muitas vezes depende de arranjos institucionais especificos, e aqui, a linguagem ¢
o principal componente desse arranjo, construindo a narrativa de que a excepcionalidade ¢ a
Unica resposta viavel. A cada nova norma, a retorica da urgéncia ¢ reeditada, consolidando o
que Souza (2020) chama de "institucionalizagdo do improviso". A linguagem, portanto, nao
apenas descreve a realidade de um INSS em crise; ela a constitui e a perpetua, normalizando o
que deveria ser, por defini¢do, uma anomalia administrativa e tornando a capacidade ativada
um pilar aparentemente indispensavel da politica previdencidria.

A anélise das capacidades do INSS na implementacao da politica previdencidria exige
considerar ndo apenas os constrangimentos estruturais ja evidenciados — como o represamento
cronico de processos —, mas também os mecanismos administrativos e normativos criados para
contorna-los. O estoque de processos pendentes de andlise, que saltou de 427 mil em 2014 para

mais de 1 milhdo em 2015, estabeleceu um novo patamar de crise, que se agravaria em 2023,
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quando ultrapassou a marca de 1,5 milhdo. Essa sobrecarga consolidou a bonificagdo como o
principal instrumento de enfrentamento. Tal fendmeno ilustra o que esta dissertacdo, com base
na distingdo de Gomide e Pires (2024) entre capacidade instalada e ativada, define como
estratégias compensatorias: arranjos institucionais extraordindrios que sao mobilizados para
suprir déficits estruturais da capacidade instalada.

E nesse cenario que surge a primeira iniciativa normativa. A Medida Provisoria n® 871,
de 18 de janeiro de 2019, posteriormente convertida na Lei n® 13.846, de 18 de junho de 2019,
instituiu o Programa Especial de Analise de Beneficios com Indicios de Irregularidade e criou
o Bonus de Desempenho Institucional por Analise de Beneficios com Indicios de
Irregularidade. O dispositivo foi regulamentado internamente pela Resolugdo n° 675, de 4 de
julho de 2019, que disciplinou o Monitoramento Operacional de Beneficios (BMOB),
estabelecendo critérios para a remuneragao das analises extraordinarias. Nesse momento inicial,
a bonificagdo possuia carater restrito e corretivo, voltado ao combate de fraudes, constituindo-
se em um arranjo emergencial de fiscalizagdo mais do que em uma estratégia de enfrentamento
da fila. Como observa Souza (2020), praticas desse tipo revelam a adaptabilidade do Estado em
contextos de crise, mas também evidenciam a substituicdo de investimentos estruturais por
solugdes episddicas.

A logica de ativagdo extraordindria seria ampliada quatro anos depois, em novo ciclo de
represamento. A Medida Provisoria n° 1.181, de 18 de julho de 2023, convertida na Lei n°
14.724, de 14 de novembro de 2023, criou o Programa de Enfrentamento a Fila da Previdéncia
Social (PEFPS), marcando uma mudanga radical no escopo do bonus. Da revisdo antifraude
passou-se a analise de requerimentos iniciais e pericias médicas em atraso. Para operacionalizar
esse novo desenho, foi editada a Portaria Conjunta MGI/MPS n° 27, de 29 de dezembro de
2023, que definiu as tarefas bonificéveis, instituiu comités de acompanhamento e consolidou o
bonus como a principal politica publica de gestao da fila previdenciaria. Assim, o instrumento
deixou de ser excepcional para se tornar politica de fluxo, configurando, como destacam
Gomide e Pires (2024), um arranjo de implementagdo adaptativo, no qual solucdes
extraordinarias substituem a constru¢ao de capacidades permanentes.

A cristaliza¢do desse modelo ocorreu em 2025. A Medida Provisoria n® 1.296, de 28 de
marco de 2025, prorrogou o PEFPS, mas logo foi sucedida pela Portaria Conjunta
MPS/MGI/CC n° 20, de 22 de abril de 2025, que instituiu o Programa de Gestao de Beneficios
(PGB). Esse normativo inovou ao integrar bonificacdo, governanga interministerial e
monitoramento continuo, consolidando a bonificagdo como politica permanente de gestdo da

demanda previdenciaria. Embora ainda ndo componha a andlise historica de volumes
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processados (encerrada em 2024), o PGB simboliza o ponto de chegada dessa trajetoria: a
institucionalizacdo definitiva da bonificagdo como eixo central da capacidade estatal do INSS.

Do ponto de vista analitico, esse percurso revela a transicdo de um arranjo episodico de
fiscalizacdo (BMOB/2019), passando por um programa emergencial de enfrentamento da fila
(PEFPS/2023), até alcangar um modelo de gestdo permanente (PGB/2025). O que inicialmente
era solugdo transitoria transformou-se em componente estrutural da governanga previdenciaria,
confirmando o conceito descrito por Evans (1995) sobre a dependéncia de expedientes
extraordinarios para assegurar a entrega regular de politicas publicas. Em termos de capacidade
estatal, a trajetoria normativa evidencia o ciclo de ativagdo continua descrito por Wu et al.
(2015), no qual a auséncia de investimentos estaveis em recursos humanos e infraestrutura

tecnologica gera sobrecarga e demanda crescente por compensagdes emergenciais.

5.2 A Dimensdo Produtiva: A explosio da bonificacio e sua correlacio com o

represamento

Uma vez consolidado o arcabouco normativo que institucionalizou a capacidade
ativada, a andlise de sua dimensdo produtiva permite evidenciar a magnitude e a centralidade
adquiridas pela bonificagdo na operagdo cotidiana do INSS. Mais do que um recurso pontual
de gestdo, a bonificacdo passou a configurar-se como resposta direta e massiva a uma crise
estrutural de capacidade, materializada no represamento cronico de processos. Conforme a
tabela 5, apos um periodo de relativa estabilidade — entre 2010 e 2014, quando o estoque de
processos pendentes variava em torno de 400 mil —, a autarquia experimentou uma ruptura em
2015, com a explosdo para mais de 1 milhao de processos em espera. Esse patamar foi mantido
com oscilagdes ao longo da década seguinte, atingindo o recorde historico de 1,5 milhdo em
2023, o que representa evidéncia empirica da insuficiéncia da capacidade instalada de absorver

a demanda corrente (Gomide & Pires, 2014).

Tabela 9 - Processos represados por ano

QUANTIDADE TOTAL DE

PROCESSOS REPRESADOS
Ano Quantidade
2010 381.460
2011 470.421
2012 493.045




2013 433.067
2014 427.190
2015 1.046.091
2016 725.937
2017 762.857
2018 655.345
2019 590.352
2020 349.864
2021 639.232
2022 732.987
2023 1.545.376
2024 1.013.474

Fonte: Elaborada pelo autor
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E em resposta direta a essa pressdo estrutural que a produgdo extraordindria via

bonificagdo se intensifica, transformando-se em uma das principais politicas publicas de

enfrentamento da fila. Entre 2019 e 2024, foram processadas 7.127.426 tarefas em regime

extraordinario, revelando a escala dessa mobilizacdo (grafico 7). A correlagdo temporal entre

os dois fendmenos ¢ evidente: o pico de 2020 (mais de 1,1 milhdo de tarefas bonificadas) sucede

um ciclo de crescimento no represamento, enquanto o recorde de 2024 (2,82 milhdes) surge

como a principal ferramenta para mitigar a explosdo de 2023. Esse padrdo empirico confirma a

tese de Wu, Ramesh e Howlett (2015), segundo a qual déficits persistentes na base institucional

obrigam governos a recorrer a ativagdo extraordindria como mecanismo ad hoc de sustentagdao

da politica publica.



98

Grifico 6 - Quantidade de Tarefas Analisadas no Ambito do Programa de Bonificacio

7.127.426

2.820.872

423.167
1.120.506
415.018
1.457.374
890.489

2019 2020 2021 2022 2023 2024 TOTAL

Fonte: Elaborado pelo autor (2025)

A centralidade da bonificacdo torna-se ainda mais clara quando cotejada com o volume
total de analises. Em 2023, por exemplo, 890.489 tarefas bonificadas representaram parcela
significativa dos mais de 11 milhdes de beneficios processados no ano. Esse dado reforca que
0os mecanismos extraordinarios deixaram de ser periféricos e se converteu em componente
estrutural da produgdo previdenciaria, revelando a dependéncia crescente do INSS em relagao
a arranjos excepcionais. Nesse sentido, Evans (1995) adverte que a erosdo da “autonomia
enraizada” — aquela combinagdo virtuosa de isolamento burocratico e conexao social —
decorre justamente da substituigdo de burocracias profissionais estaveis por expedientes
compensatorios, capazes de gerar eficiéncia imediata, mas frageis em termos de resiliéncia
institucional.

Em sintese, a analise quantitativa demonstra que a dependéncia da bonificagdo cresce
em propor¢do direta a inabilidade da capacidade instalada de enfrentar seus estoques
represados. A bonifica¢ao consolidou-se nao como uma capacidade estatal robusta e previsivel,
mas como a principal estratégia compensatoria de gestdo de fluxo do INSS. Sua natureza
intermitente e dependente de decisdes politicas e orcamentarias extraordinarias evidencia o que
Souza (2020) aponta sobre os limites da capacidade burocratica no Brasil: a recorrente
transformagao de solugdes emergenciais em mecanismos indispensdveis para sustentar a

entrega de politicas em contextos de fragilidade estrutural permanente.

5.2.1 Evoluciao da Demanda por Beneficios Previdenciarios (2013-2024)

A analise da série historica de requerimentos de beneficios previdenciarios, apresentada

na Figura 5, evidencia importantes oscilagdes ao longo da década, que refletem tanto mudangas
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conjunturais quanto inovagdes administrativas no INSS. O comportamento da curva geral,
como ja discutido, revela crescimento expressivo a partir de 2021, culminando no pico historico
em 2024, com mais de 13 milhdes de requerimentos. Esse avango, como destacam deve ser
compreendido a luz da ampliagdo do acesso digital promovido pelo Meu INSS e pelo INSS
Digital, que simplificaram o encaminhamento remoto de solicitagdes, ainda que tenham exposto

novos desafios de capacidade institucional.

Grifico 7 - Série Historica de Requerimento de Beneficios

Série Histdrica de Requerimentos de Beneficios (2013-2024)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025)

Ao aprofundar a andlise para os beneficios por incapacidade, em especial o auxilio-
doenca, conforme ilustrado na Figura 5, observa-se que esse tipo de beneficio historicamente
corresponde a uma parcela significativa da demanda total, com valores que oscilam entre 3,5 e
4,2 milhdes de requerimentos por ano entre 2013 e 2021. A partir de 2022, entretanto, ha uma
mudanga importante com a implementacdo do Atestmed Permanente, que simplificou a
concessao do beneficio por incapacidade/auxilio doenca mediante andlise documental, sem
pericia presencial obrigatéria. Essa mudanga regulatoria, como argumenta Almeida (2016),
exemplifica o uso de instrumentos administrativos para ampliar a capacidade de resposta, ao
reduzir a complexidade dos procedimentos.

Essa medida, ao mesmo tempo em que facilitou o acesso, gerou um salto expressivo na
quantidade de requerimentos de beneficio por incapacidade/auxilio doenga em 2023 e 2024,

atingindo 6,8 milhdes de solicitagdes. Tal crescimento corrobora a avaliacdo de Gomide e Pires
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(2014), ao apontarem que reformas administrativas orientadas pela simplificacdo tendem a
provocar aumento imediato da demanda, exigindo da burocracia capacidades adicionais para
absorver o volume sem comprometer a qualidade da analise. Nesse sentido, Centeno et al.
(2017) advertem que, em contextos de expansdo da demanda sem o correspondente reforco
estrutural da capacidade instalada, ha o risco de sobrecarga administrativa e de perda de
qualidade decisoria.

Além disso, a pandemia de COVID-19, destacada no grafico 8 como marco em 2020,
representou um ponto de inflexdo, com impactos sobre o perfil da demanda previdenciaria. A
reducdo momentanea de requerimentos nesse periodo reflete as limitagdes de mobilidade e o
fechamento das agéncias. Todavia, a retomada rapida da demanda a partir de 2021 sugere que
as transformagdes digitais implementadas durante o periodo pandémico consolidaram novos

padrdes de acesso, ampliando a pressdo sobre a gestdo previdencidria em anos subsequentes.

Grafico 8- Comparativo de Requerimentos vs. Auxilio Doenca/Beneficio por
Incapacidade

Comparativo: Total de Requerimentos vs. Auxilio-Doenca (2013-2024)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025)

Dessa forma, a anélise da evolugao do beneficio por incapacidade/auxilio-doenca revela
que o crescimento da demanda ndo resulta apenas de fatores demograficos ou econdomicos, mas
também de mudangas normativas e administrativas que, ao simplificarem procedimentos,
ampliam o acesso e, consequentemente, a pressao sobre a capacidade estatal. A literatura sobre
capacidades estatais, como defendem Gomide e Pires (2024) e Wu et al. (2015), destaca que a

expansao da capacidade de resposta requer ndo apenas ajustes nos fluxos processuais, mas
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também investimentos em recursos humanos, tecnoldgicos e financeiros que sustentem o

aumento da demanda em bases estruturais e duradouras.

5.3 O Desempenho Assistido: A melhora dos indicadores e a dependéncia estrutural

5.3.1 Desempenho Institucional: TMC e Percentual <45 dias em Perspectiva Temporal

A andlise longitudinal do Tempo Médio de Concessdao (TMC) e do percentual de
beneficios concedidos até 45 dias revela oscilagdes significativas que nao podem ser
compreendidas apenas como variagdes conjunturais, mas sim como expressdes empiricas da
fragilidade e recomposi¢ao da capacidade instalada do INSS ao longo do tempo. Entre 2010 e
2014, os indicadores mantiveram relativa estabilidade (TMC entre 27 e 33 dias; percentual <45
dias em torno de 80%), sugerindo uma base institucional suficiente para lidar com a demanda
corrente. A partir de 2015, contudo, observa-se uma inflexdo abrupta: o TMC praticamente
dobra, alcangando 61 dias, enquanto o percentual <45 dias cai para 71%, inaugurando um ciclo
de deterioracdo que se prolonga até 2022, quando a autarquia ainda registrava TMC de 79 dias
e apenas 47% das concessdes dentro do prazo legal. Esse periodo de crise estrutural ¢
empiricamente evidenciado pelo represamento de processos e pela mobilizagao crescente de
estratégias extraordindrias.

A inflex@o positiva observada em 2023 e 2024 — com o TMC recuando para 43 dias e o
percentual <45 dias subindo a 70% — ndo pode ser interpretada como mero retorno a
normalidade, mas como resultado da combinagdo de fatores institucionais e tecnoldgicos. Por
um lado, a expansdo da autoconcessao, que saltou de aproximadamente 747 mil beneficios em
2023 para mais de 1,7 milhdo em 2025, aliviou pressdes sobre a analise manual. Por outro, a
intensificagdo dos programas de bonificagdo extraordinaria produziu efeitos imediatos sobre o
escoamento da fila. Os indicadores, portanto, refletem ndo apenas a capacidade instalada, mas
a articulacdo de estratégias compensatorias e inovagdes tecnologicas que, a0 mesmo tempo em
que melhoram a performance estatistica, evidenciam a persisténcia da dependéncia de

mecanismos ativados (Gomide & Pires, 2014; Souza, 2020).
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Grafico 9 - Tempo Médio de Concessdao Nacional
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Fonte: Elaborada pelo autor

Grafico 10 — Tempestividade da analise
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Fonte: Elaborada pelo autor

Essa trajetoria s6 pode ser devidamente compreendida a luz de fatores conjunturais que
impactaram a forca de trabalho e a infraestrutura organizacional do INSS. A greve de 2015
coincide com a primeira disparada do TMC, ao passo que a mobiliza¢do de 2022, em meio a
instabilidade tecnologica e ao represamento histdrico, reforca a sobrecarga institucional. Além
disso, as aposentadorias em massa estimuladas pelo GDASS, com reducdo estimada em cerca

de 40% do quadro ativo de servidores, constituiram um choque estrutural na capacidade
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instalada, reduzindo a base burocratica sobre a qual a autarquia operava. O vacuo deixado pela
auséncia de concursos em periodos criticos impediu a recomposi¢ao dessa forca de trabalho,
agravando o quadro de insuficiéncia. Nesse cenario, a dependéncia de programas
extraordinarios e de solucdes digitais aparece como resposta necessaria, mas nao como solugao
estrutural.

Do ponto de vista conceitual, essa dindmica confirma o dilema da relagdo entre
capacidade instalada e as estratégias compensatérias: quanto maior o déficit estrutural de
recursos humanos e tecnologicos, mais intensa a necessidade de mobiliza¢ao extraordinaria
(Souza, 2017; Gomide & Pires, 2024). O ciclo recente demonstra como o INSS vem
recompondo parcialmente seus indicadores por meio de arranjos institucionais adaptativos, mas
sem resolver as fragilidades subjacentes. A expansdo da autoconcessdo ¢ fundamental: trata-se
de uma inovagdo que reduz o TMC e amplia o cumprimento do prazo legal, mas que opera
sobre bases instaveis, como o CNIS, e gera riscos de amplia¢ao dos indeferimentos automaticos
(CGU, 2023). De forma semelhante, a bonificagdo garante desempenho imediato, mas reforca
a logica da capacidade ativada de compensagdes extraordinarias como rotina.

Em sintese, os dados mostram que a evolugdo do TMC e do percentual <45 dias ndo
resulta apenas de variagdes no fluxo de requerimentos, mas da interacdo complexa entre
choques institucionais (aposentadorias, greves), auséncia de recomposi¢do do quadro,
estratégias extraordindrias (bonificagdo) e inovacdes tecnoldgicas (autoconcessdo). Essa
interpretacdo dialoga com a literatura sobre capacidades estatais, que enfatiza a importancia de
bases institucionais previsiveis e profissionalizadas para a sustentabilidade do desempenho
(Celina Souza, 2020; Gomide, Machado & Albuquerque, 2021; Evans, 1995). O caso do INSS
mostra que, sem esses alicerces, os avangos registrados permanecem condicionados a

expedientes compensatorios, reproduzindo uma trajetoria de vulnerabilidade estrutural.

5.3.2 Evolucio da Capacidade de Analise de Beneficios (2013-2023)

A andlise do desempenho institucional do INSS exige ndo apenas a observacao dos
indicadores classicos de tempo de concessao e tempestividade, mas também o exame do volume
total de beneficios analisados ao longo do tempo. A quantidade de concessdes e indeferimentos
processados constitui um indicador indireto da capacidade operacional da autarquia e permite
compreender de que maneira ciclos de expansado produtiva se articulam com os mecanismos de
ativacdo de estratégias compensatorias € com as transformagdes tecnoldgicas em curso. Ao

investigar a trajetoria do volume de analises, ¢ possivel cotejar como a elevagdo ou retragao da
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producdo se conecta com os movimentos ja examinados no subcapitulo anterior —
especialmente a evolugdo do TMC e do percentual de beneficios concedidos dentro do prazo
legal —, oferecendo assim uma visdo integrada sobre os limites e potenciais da capacidade

instalada ativada e os mecanismos extraordinarios no periodo recente.

Grafico 11 - Evolucio da quantidade de analise dos beneficios

Evolugao dos Beneficios (2013-2023)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025)

O gréfico 12 apresenta a evolucdo do volume de beneficios analisados pelo INSS no
periodo de 2013 a 2023, destacando o comportamento das concessdes e indeferimentos ao longo
da ultima década. O grafico revela uma trajetoria de relativa estabilidade entre 2013 e 2019,
seguida por um crescimento expressivo a partir de 2022, atingindo o pico historico em 2023,
com mais de 11 milhdes de beneficios analisados. Esse comportamento ndo ¢ aleatdrio, mas
estd diretamente associado a uma série de marcos institucionais e contextuais que impactaram
a capacidade operacional do Instituto. Importa observar, em andlise com a se¢do anterior, que
os picos de producado se refletem diretamente nos indicadores de desempenho, em especial no
Tempo Médio de Concessdao (TMC) e no percentual de beneficios concedidos em até 45 dias.
Em momentos de expansdo abrupta da demanda, como 2015-2017 e 2019-2022, o aumento do
fluxo analisado ndo foi suficiente para evitar a elevagdo do TMC e a queda da tempestividade,
evidenciando que o volume por si s6 ndo garante melhoria dos prazos quando nao sustentado

por capacidade instalada estavel.
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O primeiro ciclo de crescimento observado entre 2016 e 2018 coincide com a
implantacio do Meu INSS e do INSS Digital, iniciativas que, representaram uma
reconfiguragdo tecnoldgica da prestagdo de servigos previdenciarios, com a digitalizagdao de
processos € o estimulo ao autoatendimento. Esse movimento € corroborado por Gomide e Pires
(2024), que destacam o papel das tecnologias digitais como ferramentas de ampliacdo da
capacidade operacional do Estado, ao permitir a racionalizacdo dos fluxos de trabalho e a
superagao de limitacdes territoriais. No entanto, embora essas iniciativas tenham elevado o
volume de analises, ndo foram acompanhadas de expansdo do quadro funcional, como ja
evidenciado na se¢@o anterior, o que limitou os efeitos sustentaveis dessas transformagdes. A
auséncia de refor¢co em recursos humanos, somada a instabilidade tecnologica inicial, ajuda a
explicar porque o crescimento da analise de processos nesse periodo ndo se traduziu em melhora
significativa do TMC ou do percentual de concessdes no prazo legal.

O segundo ciclo de crescimento, mais acentuado, inicia-se em 2022 e se consolida em
2023, com o registro de 11.058.663 beneficios analisados. Esse salto produtivo ocorre em um
contexto marcado pela expansdo do uso da fila extraordindria e do programa de bonificag¢do por
produtividade, estratégias que, embora eficazes no curto prazo, configuram uma ativagdo de
capacidades sob esforco extraordinario, conforme conceituam Gomide e Pires (2024). Esse
diagnéstico ¢ reforcado por Centeno et al. (2017), que alertam para o risco da dependéncia de
solugdes emergenciais em detrimento de capacidades estruturais, o que pode gerar ganhos
episodicos, mas comprometer a resiliéncia institucional no longo prazo. Ainda em didlogo com
a se¢do anterior, nota-se que justamente nesse intervalo os indicadores de TMC e de
tempestividade comegam a apresentar sinais de recuperagdo (2023-2024), resultado de uma
combinagdo entre automagao e bonificagdo em larga escala, e ndo de recomposicao estrutural
da capacidade instalada.

Outro aspecto relevante ¢ o comportamento das curvas de concessdo e indeferimento.
Ao longo da série, observa-se uma certa estabilidade nas concessdes, com média anual em torno
de cinco milhdes de beneficios, enquanto o volume de indeferimentos apresenta maior
oscilacdo, refletindo possivelmente a adogao de critérios mais rigorosos de andlise ou o efeito
da intensificacdo da produtividade sobre a qualidade das decisdes. Behn (2004) adverte que a
énfase exclusiva em metas quantitativas pode gerar efeitos perversos, como analises
superficiais ou indeferimentos indevidos, comprometendo a efetividade da politica publica.
Moura (2020) corrobora essa preocupacao ao destacar que a auséncia de mecanismos robustos
de avaliagdo da qualidade da producdo gera um vacuo de governanca, dificultando o

aprimoramento continuo do processo decisorio.
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Além disso, a coincidéncia entre os picos de produg¢ao e os anos eleitorais (2022 ¢ 2023)
sugere a influéncia de fatores politicos na mobiliza¢ao da capacidade produtiva do INSS. Celina
Souza (2016) argumenta que a resposta do Estado a crises de capacidade tende a ser episddica
e reativa, muitas vezes impulsionada por pressdes politicas e sociais de curto prazo. Essa
interpretagdo ¢ reforcada por Gomide e Pires (2024), que classificam esse tipo de
comportamento como expressao de uma capacidade relacional condicionada, dependente da
articulacdo interministerial e da vontade politica para a ativagao de programas de forca-tarefa.

Portanto, a andlise do grafico 8 revela que o aumento expressivo da capacidade de
analise de beneficios observado a partir de 2022 resulta de um conjunto de fatores que
combinam inovagdes tecnologicas, estratégias compensatorias de gestdo e mobilizagdes
politicas conjunturais. Esse cendrio, embora positivo em termos de volume, levanta
questionamentos sobre a sustentabilidade da capacidade instalada do INSS, a qualidade das
decisdes administrativas e os riscos associados a dependéncia de solu¢des emergenciais para o
enfrentamento de demandas estruturais. Ao confrontar estas evidéncias com os dados de TMC
e de tempestividade discutidos na se¢ao anterior, reforca-se o entendimento de que o aumento
da producdo ndo elimina as fragilidades estruturais, e que a regularidade s6 pode ser alcancada
com recomposicdo estavel da base instalada, em sinergia com inovagdes tecnologicas

governadas de forma robusta.

5.4 Analise Integrada das Dinamicas Institucionais

A anélise conjunta das evidéncias, como a evolu¢do da quantidade de requerimentos, do
quadro de servidores, do volume de beneficios analisados e da estabilidade dos sistemas,
permite evidenciar uma dindmica estruturalmente desequilibrada entre a evolug¢do da demanda,
a capacidade de processamento, a for¢a de trabalho disponivel e a robustez da infraestrutura
tecnoldgica do INSS. Enquanto a demanda cresce de forma acelerada, especialmente a partir
de 2021, a capacidade instalada segue trajetdria inversa, marcada pela reducao do quadro de
servidores — intensificada pela aposentadoria massiva estimulada pela GDASS, que resultou
em uma queda de aproximadamente 40% do efetivo — e pela demora na recomposicao via
concursos, que s6 ocorreram em 2016 e 2022, ambos insuficientes frente ao déficit acumulado.
Essa erosao estrutural se reflete diretamente nos indicadores: o TMC, que era de 28-33 dias até
2014, dispara para 61 dias em 2015, atinge o apice de 98 dias em 2020 e sé recua a patamares
menores em 2023-2024, em paralelo ao aumento gradual do percentual de beneficios

concedidos em até 45 dias, que havia caido a 42% em 2021 e retorna a 70% em 2024.
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A combinagdo desses fatores cria um ambiente institucional altamente tensionado, em
que a melhora recente dos indicadores ndo resulta de uma recomposicdo estruturante da
capacidade estatal, mas da intensificagao do uso de mecanismos compensatorios. Entre 2019 e
2024, mais de 7,1 milhdes de tarefas foram concluidas em regime de bonificac¢ao extraordinaria,
com pico de 2,8 milhdes em 2024, configurando a bonificacdo como instrumento central de
gestdo. Em paralelo, a autoconcessao de beneficios expandiu-se de forma exponencial, saltando
de 126 beneficios em 2017 para mais de 1,7 milhao em 2025, reduzindo o TMC e ampliando o
cumprimento do prazo legal em processos de baixa complexidade. Embora eficazes no curto
prazo, tais arranjos confirmam o argumento de Gomide e Pires (2024) e Centeno et al. (2017)
de que a dependéncia de solucdes emergenciais compromete a resili€ncia institucional ao invés
de consolidar capacidades sustentaveis.

Além disso, a instabilidade sistémica documentada entre 2023 e 2025 agrava ainda mais
o cendrio, afetando diretamente a fluidez dos processos. Os picos de mais de 300 horas de
indisponibilidade registrados em dezembro de 2023 e margo de 2024 coincidem com periodos
de alta pressdo operacional, como o final da greve de 2024, reforcando a tese de que a
infraestrutura tecnoldgica, embora modernizada pelo INSS Digital, permanece como gargalo
estrutural. Essa condi¢do, como destacam Souza (2017) e Wu et al. (2015), compromete nao
apenas a eficiéncia imediata, mas também a previsibilidade da agdo estatal, criando
vulnerabilidades que precisam ser compensadas por ativagao extraordinaria.

Do ponto de vista fiscal, o aumento do volume de beneficios analisados e concedidos
em paralelo a ampliacdo da bonifica¢do gera a necessidade de dota¢do orcamentaria especifica
para custear o pagamento dos bonus de produtividade. Ainda que essa analise na seja objeto de
estudo dessa pesquisa, esse desenho refor¢a a dependéncia de uma articulagdo interinstitucional
permanente, envolvendo ndo apenas o Ministério da Previdéncia Social e o INSS, mas também
os Ministérios da Gestdo e Inovagdo do Servigo Publico e da Fazenda e Planejamento e
Orcamento, ja que a liberagdo dos recursos depende de pactuacdo entre diferentes 6rgaos de
governo.

Como alertam Celina Souza (2016) e Fukuyama (2024), a capacidade estatal precisa ser
pensada de forma integrada as dimensdes fiscal e administrativa, sob pena de comprometer a
previsibilidade das politicas. A experiéncia recente mostra que, sem essa governanga relacional
robusta, a continuidade da bonificacdo fica sujeita a negociagdes conjunturais, reproduzindo o
carater episddico da resposta estatal a crises de capacidade.

Em sintese, os dados empiricos analisados revelam que o INSS vem operando sob uma

logica de compensacdo continua: crescimento da demanda, redugdo estrutural de recursos
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humanos, instabilidade tecnoldgica e pressdes fiscais sdo enfrentados por meio da bonificacao,
da autoconcessdo e de mutirdes. Embora esses mecanismos tenham permitido ganhos de
produtividade e reducao temporaria de prazos, eles ndo substituem a necessidade urgente de
reformas estruturais que fortalecam a capacidade instalada, garantindo ndo apenas maior
produtividade, mas também qualidade, previsibilidade e sustentabilidade na politica

previdencidria brasileira.
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6 DISCUSSAO:

6.1 Capacidade Instalada versus Estratégias compensatdrias: Entre o Permanente e o
Emergencial

A discussdo sobre a capacidade institucional do INSS exige, em primeiro lugar, retomar
a distingao fundamental entre capacidade instalada e estratégias compensatorias, categorias que
formam o nucleo do framework analitico proposto e aplicado nesta dissertagdo. A capacidade
instalada corresponde a base estrutural da agdo estatal: recursos humanos permanentes,
infraestrutura tecnologica estavel, arranjos institucionais consolidados e processos
padronizados que garantem previsibilidade e continuidade. Trata-se da dimensao “endogena”
do Estado, nos termos de Evans (1995), assentada em carreiras profissionais estaveis e
mecanismos de mérito. Como enfatizam Gomide e Pires (2014), é nessa base que repousa a
sustentabilidade da agdo estatal no tempo.

Em contrapartida, as estratégias compensatdrias emergem como resposta contingencial,
quando a ativacao da estrutura instalada se mostra insuficiente. Ela se materializa em mutirdes,
programas de bonificagdo, grupos de trabalho e outros mecanismos extraordinarios que
mobilizam recursos latentes. Gomide e Pires (2024) descrevem tais arranjos como formas de
ativacgdo adaptativa: instrumentos que expandem a capacidade de resposta de maneira imediata,
mas que dependem de decisdes politicas e recursos adicionais para existir, conferindo-lhes
utilidade no curto prazo, mas fragilidade estrutural.

Para operacionalizar essa distingdo, o framework desta pesquisa foi estruturado
conforme o quadro a seguir, cujos indicadores foram aplicados e analisados empiricamente nos

capitulos anteriores com base em dados administrativos e informagdes obtidas via LAIL

Tabela 10 - Framework Analitico Aplicado

Indicadores-Chave

Dimensao Central Componentes Analisados
Utilizados
* Evolugao do Quadro de
Pessoal
. * Investimento em
Capacidade Instalada * Recursos Humanos o
. . . Capacitagao
(Recursos Estruturais * Recursos Tecnologicos o A
o * Estabilidade Sistémica
Permanentes) * Recursos Organizacionais

(Painel de Incidentes)
* Normatizagao de
Processos (GTs)

Estratégias * Incentivos Extraordinarios * Volume de Tarefas
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Compensatorias * Mobilizacao de Pessoal Bonificadas
(mecanismos * Inovacdes Adaptativas * Producao Excedente
esporddicos) sobre Metas

* Evolugao da
Autoconcessao

* Tempo Médio de

Concessao (TMC)
Desempenho * % de Beneficios em até
Institucional * Eficacia Administrativa 45 dias
(Resultados * Qualidade Decisoéria * Volume de Processos
Observaveis) Represados

* Taxa de Reforma
(Supervisao Técnica)

Fonte: Elaborado pelo autor

Com base na aplicagdo deste framework, os capitulos anteriores apresentaram as
evidéncias da erosdo da capacidade instalada e da consequente institucionalizagao das
estratégias compensatorias no INSS. O caso da autarquia ilustra de forma exemplar como a
reducdo do quadro funcional e a instabilidade tecnologica corroeram a base permanente,
gerando represamento cronico de processos de analise de beneficios e pressdo sobre os prazos
de entrega. Em resposta, observou-se a expansdo sistematica de mecanismos compensatorios,
desde a “Lei do Pente-Fino” (Lei n°® 13.846/2019) até a consolidacio do Programa de
Enfrentamento a Fila da Previdéncia Social - PEFPS (Lei n° 14.724/2023), revelando a logica
de “institucionaliza¢cdo do improviso” (Souza, 2020).

A partir desse framework, foram testadas sete hipdteses sobre as relagdes dinamicas
entre capacidade instalada e as estratégias de compensacao. Esta secao discute os achados a luz
da literatura especializada, buscando validar as hipdteses e aprofundar a compreensdo do
fendmeno central que emergiu da analise. Centeno et al. (2017) alertam que a utilizagao
recorrente dos mecanismos extraordindrios pode produzir um paradoxo: o Estado responde de
forma eficaz em termos imediatos, mas posterga reformas estruturais, fragilizando sua
resiliéncia de longo prazo.

E justamente esse fenémeno, que denominamos "Dilema das estratégias
compensatorias", que orienta a discussdo a seguir. A distingdo entre o permanente € o
emergencial ndo ¢ apenas conceitual, mas empirica e estratégica. Ela permite compreender
como o INSS vem mantendo sua capacidade de entrega por meio da ativagdo continua
extraordinaria, ao custo de comprometer a previsibilidade e a sustentabilidade de sua

capacidade instalada, o que sera detalhado na proxima se¢ao.
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6.2 Confirmacao do Dilema das Estratégias Compensatorias

A literatura sobre capacidades estatais, desde os trabalhos seminais de Weber, Mann e
Evans (1995) até as contribui¢des mais recentes de Gomide e Pires (2014, 2021 e 2024), tem
se dedicado a compreender os alicerces da acdo governamental eficaz. A distingdo conceitual
entre capacidade instalada — os recursos estruturais e permanentes de uma organiza¢do — e as
estratégias compensatorias — a mobilizagdo extraordinaria de recursos para fins especificos —
representou um avango significativo, reconhecendo que a existéncia de recursos ndo garante
sua aplicacdo. Contudo, uma lacuna tedrica crucial permanece: a analise das dinidmicas
disfuncionais e paradoxais que emergem quando a ativagdo dos mecanismos extraordinarios
deixa de ser uma excecdo para se tornar a regra, mascarando a progressiva deterioragcdo da base
instalada.

Para preencher esta lacuna, esta dissertagdo propds e desenvolveu o conceito do Dilema
das Estratégias Compensatorias. Este fendmeno descreve um ciclo vicioso no qual a redugao
sistemdtica da capacidade instalada de uma institui¢do gera uma necessidade crescente de
ativacdo extraordinaria de recursos. Essa dependéncia de estratégias compensatdrias (como
bonificag¢des, mutirdes e forcas-tarefa) cria uma aparéncia de desempenho no curto prazo que,
paradoxalmente, mascara e¢ agrava os déficits estruturais subjacentes, comprometendo a
sustentabilidade institucional a longo prazo. Em termos de desenho institucional, trata-se do ja
mencionado processo de “institucionalizacdo do improviso” (Souza, 2020), no qual medidas
emergenciais passam a compor a rotina decisoria, ao invés de estimularem o refor¢o da base
instalada.

O primeiro e mais fundamental elemento constitutivo deste dilema ¢ a relagdo inversa
entre a deficiéncia da capacidade instalada ativada e a necessidade de ativagdo de mecanismos
extraordinarios para compensa-la, uma dindmica que foi empiricamente validada nesta
pesquisa. A analise das séries de dados confirma esta relagao de forma estatistica. Utilizando a
correlagdo de Pearson (r) para medir a associagao entre a evolucao do quadro de servidores e o
volume de tarefas realizadas em programas de bonificagdo, no periodo de 2019 a 2023,

encontrou-se um coeficiente de r = -0,78'3.

130 célculo da correlagdo de Pearson foi realizado com base nas seguintes séries de dados para o periodo 2019-
2023: (a) Quadro de Servidores: [12.721; 12.100; 11.500; 11.000; 10.800]; (b) Tarefas em Bonificacdo (em
milhares): [433; 1.100; 950; 1.460; 890]. O ano de 2024 foi metodologicamente excluido deste calculo especifico
para isolar o efeito da tendéncia continua de erosdo do quadro de pessoal. A entrada de novos servidores do
concurso de 2022, efetivada em 2024, representa um ponto de inflexao na série historica, quebrando a linearidade
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Este resultado indica uma correlagdo negativa forte, quantificando o que os graficos e a
analise documental ja sugeriam: a medida que o nimero de servidores diminuia, a dependéncia
de mecanismos compensatorios aumentava de forma proporcionalmente inversa. Este dado
valida robustamente a Hipotese 1 (H1) e materializa o nucleo do dilema: a ativagao
extraordinaria ndo ¢ uma escolha estratégica, mas uma resposta a deterioracdo da capacidade
estrutural da organizagao.

Ja o segundo elemento ¢ a dependéncia crescente de acdes excepcionais. O programa de
bonificagdo, inicialmente restrito pela Lei n® 13.846/2019 a revisao de beneficios com indicios
de irregularidade, transformou-se em politica central de enfrentamento da fila com a Lei n°
14.724/2023 e foi prorrogado pela MP n°® 1.296/2025. O grafico 7 evidencia essa
retroalimentagdo: a marca de 2,8 milhdes de tarefas extraordinarias em 2024 responde ao pico
de represamento de 2023. Cada rodada de ativagdo alivia a crise de curto prazo, mas adia o
investimento em solugdes permanentes, reforcando a dependéncia do improviso. Esse padrao
confirma a Hipotese 7 (H7), relativa aos ciclos de retroalimentagdo que consolidam a
dependéncia estrutural.

O mascaramento de déficits estruturais ¢ o terceiro elemento. Em 2023, o INSS
processou mais de 11 milhdes de requerimentos de beneficios, dos quais 890.000 via
bonificagdo. Em paralelo, a autoconcessdo expandiu-se de 126 concessdes em 2017 para
patamares superiores a 1,7 milhdo em 2025, atenuando pressdes sobre o TMC e o %<45 dias.
O conjunto sugere robustez, mas oculta a perda de cerca de 40% do quadro funcional desde
2010, a instabilidade sistémica recorrente e a auséncia de reposicao estrutural. Essa dissociagao
entre performance aparente e fragilidade real confirma a Hipdtese 2 (H2): a modernizagdo
tecnologica e a ativacdo extraordinaria podem sustentar indicadores no curto prazo, mas
ampliam a vulnerabilidade estrutural se ndo forem acompanhadas de refor¢o da base instalada.
Como adverte Behn (2004), metas quantitativas podem mascarar degradacdo qualitativa,
criando uma ilusao de normalidade.

O quarto elemento verificado ¢ o agravamento estrutural. A sobrecarga derivada das
bonifica¢des gerou tensdes funcionais visiveis nas greves de 2015 e 2022. Além disso, a
necessidade de abrir espago fiscal para programas extraordinarios pode limita investimentos em
modernizagao tecnoldgica e capacitacao continua, corroendo ainda mais a base instalada. Evans

(1995) sustenta que burocracias eficazes dependem de autonomia enraizada em carreiras

do declinio e sendo, portanto, analisada qualitativamente como um evento distinto que ndo invalida a dindmica
observada no ciclo anterior.
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estaveis; o caso do INSS aponta para um ciclo de sobreposicao do extraordinario ao ordinario,
com perda de previsibilidade e coesdo organizacional.

Por fim, o quinto e tltimo elemento observado ¢ a insustentabilidade das ativagdes das
compensagoes. Estratégias extraordindrias, por definicdo, ndo podem se manter
indefinidamente. O fato de que, em apenas seis anos, sucessivas normas federais (Lei n°
13.846/2019; Lei n° 14.724/2023; MP n° 1.296/2025) e atos internos (portarias operacionais do
PEFPS e, mais recentemente, a Portaria Conjunta MPS/MGI/CC n°® 20/2025 — PGB) foram
necessarios para sustentar a bonificagao demonstra que a ativacao se tornou condi¢ao estrutural
de funcionamento da politica previdenciaria. Esse padrdo confirma os alertas de Wu, Ramesh
e Howlett (2015): sem reforco da capacidade instalada, arranjos extraordinarios acumulam
custos crescentes e expdem a institui¢do ao risco de ruptura.

A confirmacdo empirica do Dilema da Estratégias Compensatdrias mostra que o INSS,
entre 2013 e 2024, percorreu as cinco etapas previstas pela teoria: relacdo inversa entre
capacidade instalada e ativada e as ferramentas extraordindrias, dependéncia crescente desta,
mascaramento de déficits, agravamento estrutural e insustentabilidade. Essa trajetoria confirma
H1, H2 e H7 e revela a consolidagdao de um ciclo no qual a produtividade visivel ¢ sustentada
por ativacdo continua, ao custo da resiliéncia e da previsibilidade. Do ponto de vista analitico,
isso impde duas agendas para as secdes seguintes: (i) investigar como a governanga, a
profissionalizacdo e os arranjos de coordenacdo moldam e limitam a qualidade das decisdes
(Secdo 6.3); e (ii) discutir as implicagdes de sustentabilidade — or¢amentarias, tecnoldgicas e
organizacionais — de um modelo assentado em mecanismos extraordindrios (Se¢do 6.4). Na
Secdo 6.4, esses achados serdo cotejados com a literatura, revisitando o status de cada hipotese

e destacando a contribuicao original desta pesquisa.

6.3 As Consequéncias das Compensac¢oes Extraordinarias: Governan¢a Fragmentada e a

Erosiao da Qualidade

A institucionalizagdao dos mecanismos extraordinarios como pilar da operagdo do INSS
ndo ocorre sem prejuizos significativos para a governanga institucional e na qualidade do
servico. A andlise de suas manifestacdes — bonificagdo, Grupos de Trabalho (GTs) e
autoconcessao — revela que a resposta a crise de volume gerou uma crise de governanca,
marcada pela fragmentacao de regras, pela erosao da profissionalizagdo e por riscos crescentes

a conformidade das decisoes.
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A face mais evidente da governanga fragmentada reside nos Grupos de Trabalho (GT).
Como comprovado empiricamente pelas respostas das Superintendéncias via LAI ndo existe
um normativo nacional que regule sua cria¢ao, funcionamento ou monitoramento. Os GTs sao
arranjos ad hoc, descentralizados e invisiveis para a gestdo central, funcionando como a
expressao maxima do improviso institucional. Essa pratica valida diretamente a Hipotese 3, que
previa que a auséncia de regulamentacdo centralizada comprometeria a coordenagao sistémica.
A proliferagao de GTs, embora flexivel, compromete a aloca¢do racional de recursos e a
padronizacao de procedimentos, substituindo a governanga formal por uma colcha de retalhos
de solugdes locais.

Essa fragilidade na governanca estd intrinsecamente ligada a erosdo da
profissionalizacdo (Hipotese 4). A perda de 40% do quadro de servidores que analisam
requerimentos, catalisada pela GDASS, criou um vécuo de expertise que ndo foi preenchido.
Em vez de investir em capacitagdo continua e estruturada (Hipotese 5), a organizagao recorreu
a sobrecarga dos servidores remanescentes. Os programas de bonificagdo, sem mecanismos de
reconhecimento permanente como um “banco de pontos”, e os GTs, com metas frequentemente
superiores as metas ordindrias, transformaram o esfor¢o extraordindrio em regra. Como
advertem Evans & Rauch (1999), a substituicdo de carreiras estaveis por incentivos episddicos
corréi a base profissional da burocracia, desestimulando o engajamento qualificado e
aprofundando a dependéncia da ativagao.

As consequéncias dessa dupla fragilizacdo — de governanga e de profissionalizagdo —
se manifestam diretamente na qualidade e na efetividade das decisdes. A pressdo por metas
quantitativas, em um ambiente de recursos escassos e regras frouxas, cria um terreno fértil para
distor¢cdes. Wu, Ramesh e Howlett (2015) ressaltam que capacidades operacionais ndo podem
ser vistas isoladamente: sem o reforco das dimensdes analitica e institucional, o desempenho se
torna instavel e vulneravel. Souza (2016), por sua vez, mostra que respostas episddicas
produzem ganhos aparentes de eficiéncia, mas ocultam déficits estruturais. Nessa mesma linha,
Gomide e Pires (2024) classificam a bonificacdo e os GTs como formas de ativacdo sob
improviso, capazes de gerar alivio conjuntural, mas incapazes de consolidar solucdes
sustentaveis.

A auditoria da CGU (2023) sobre a autoconcessdo — outra forma de estratégias
compensatoria— materializa esse risco ao apontar que 65% dos beneficios foram indeferidos
automaticamente em 2022, muitos por falhas de calibragdo. Isso demonstra que a busca pela

celeridade, sem uma governanga robusta e sem a devida supervisdo de uma burocracia
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qualificada, pode simplesmente transferir a fila de reconhecimento de direitos do INSS para a
fila de recursos e para o Poder Judiciario, comprometendo a legitimidade do processo.

A fragilidade da qualidade decisoria ndo ¢ apenas uma inferéncia tedrica ou um risco
apontado por auditorias externas. Ela se manifesta nos proprios dados internos de
monitoramento do INSS, ainda que estes sejam recentes ¢ de aplicagdo limitada. A
reestruturacdo do programa da Supervisdo Técnica (SuperTEC) a partir da Portaria
DIRBEN/INSS N° 1.056/2022 representa um esfor¢o institucional para medir e corrigir a
qualidade das analises. Contudo, os resultados iniciais deste monitoramento, longe de
indicarem uma melhoria, fornecem a evidéncia empirica do problema.

Dados obtidos para esta pesquisa revelam que, entre setembro de 2022 ¢ julho de 2025,
um periodo que coincide com a intensificagdo maxima da capacidade ativada, foram criadas
92.017 tarefas de supervisao. Desse total, um volume expressivo de decisdes foi considerado
tecnicamente falho pela propria instdncia de controle do INSS. Foram 9.608 beneficios
indeferidos (10% do total supervisionado) que receberam indicacao de reforma, sugerindo que
o direito do cidaddo foi negado indevidamente. Adicionalmente, 1.505 beneficios concedidos
(2% do total) também tiveram sua decisdo apontada para reforma, indicando possiveis
concessdes irregulares.

Este achado ¢ de suma importancia. Ele demonstra que, mesmo em um universo
amostral submetido a um escrutinio técnico qualificado, a taxa de erro ¢ significativa. O
percentual de 10% de indeferimentos que deveriam ter sido concessoes € particularmente grave,
pois materializa o custo social do foco excessivo em produtividade: cidadaos com direito a um
beneficio de carater alimentar t€ém seu acesso negado por falhas no processo analitico.

Isso confirma, de forma robusta, a Hipotese 6, que postula que a auséncia de um
monitoramento eficaz e sistémico compromete a capacidade estatal. O SuperTEC, embora
meritorio, opera como um "pronto-socorro" da qualidade, corrigindo erros a posteriori em uma
pequena fragdo do universo de decisdes. Ele ndo consegue, por seu desenho amostral e reativo,
prevenir a ocorréncia de falhas em larga escala, que sdo potencializadas pelo ambiente de
pressdo por metas, esvaziamento do quadro de pessoal e instabilidade tecnologica. A existéncia
de um programa de supervisdo que encontra um volume tdo relevante de erros serve,
paradoxalmente, como a prova final de que a qualidade est4 sendo sistematicamente sacrificada
no altar da quantidade.

Em sintese, as estratégias compensatorias ativadas no INSS operam sob uma
governanga fragil que, ao focar obsessivamente em volume, negligencia a qualidade e a

profissionalizacao. A falta de regras claras para os GTs, os incentivos da bonificacdo e os riscos
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da autoconcessdo nao sao problemas isolados, mas sintomas de um modelo de gestdo que, para
resolver a crise de quantidade, aprofundou a crise de qualidade e de governanga. Trata-se da
expressao empirica do dilema das estratégias compensatorias: solugcdes emergenciais que, ao se
tornarem permanentes, geram novas € mais complexas vulnerabilidades institucionais.

A trajetdria dos indicadores de desempenho quantitativo, como o Tempo Médio de
Concessdo (TMC) e o percentual de analises em até 45 dias, deve ser interpretada a luz desta
erosao da qualidade. A melhora observada nos numeros a partir de 2023 nao reflete uma
recuperagdo genuina da capacidade instalada, mas sim o efeito direto de um desempenho
assistido, impulsionado pela bonificagdo em massa e pela automagao em larga escala. Este
modelo, focado em celeridade, mascara as falhas de conformidade que os dados do SuperTEC
e da CGU revelam.

Fica evidente, portanto, que a organiza¢gdo nao conseguiu aprender com seus erros de
forma estrutural, confirmando plenamente a Hipotese 6 (H6). A auséncia de um sistema de
monitoramento da qualidade que seja robusto, integrado e preventivo — em vez de meramente
reativo e amostral — impede a criagdo de um ciclo de melhoria continua. O resultado ¢ a
perpetuagdo do improviso, onde a pressao por volume nao apenas compromete a qualidade das
decisdes individuais, mas também consolida um modelo de gestdo que, para resolver a crise da

quantidade, aprofundou a crise de governanga e de justica do sistema previdenciario

6.4 A Insustentabilidade do Modelo: Relacional e Tecnolégica

A trajetoria recente do INSS evidencia que a institucionalizacdo das estratégias
compensatorias ndo apenas aprofunda déficits de governanga e profissionalizacao, mas também
expoe a autarquia a vulnerabilidades no plano relacional e tecnologico. O programa de
bonificacdo, principal expressdo dessa ativagdo, sO se sustenta porque ¢ periodicamente
renovado por meio de medidas provisorias, leis e portarias conjuntas. Essa dependéncia de
sucessivas negociagdes interministeriais revela um traco caracteristico do que Gomide e Pires
(2014, 2024) denominam capacidade relacional condicionada: a efetividade da politica publica
depende menos da robustez estrutural da burocracia e mais da capacidade de articulagao politica
entre orgdos centrais (MPS, MGI, MPO, Casa Civil), para viabilizar a continuidade do
programa.

Esse arranjo, entretanto, ndo se limita ao Executivo. Cada Medida Proviséria que
prorroga ou amplia o alcance do programa de bonificacdo precisa ser convertida em lei para

garantir vigéncia além do periodo constitucionalmente delimitado, o que exige a avaliagdo do
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Legislativo. A continuidade do programa, portanto, nao decorre de um planejamento de longo
prazo, mas de pactos politicos renovados a cada ciclo, reforgando a natureza episodica da
ativagao.

Esse achado reforca um ponto importante: a bonificagdo, concebida como solucao
temporaria, consolidou-se como politica permanente ndo por meio de investimentos estruturais,
mas pela forca da articulagdo relacional. Reforcando o conceito a apresentado de
“Institucionaliza¢do do improviso” (Souza, 2020), em que a previsibilidade da operacao nao
deriva da estabilidade dos recursos internos, mas da negociagdo recorrente no nivel politico-
administrativo. Embora eficaz no curto prazo, essa logica introduz um elemento de incerteza
para o futuro, ja que a cada rodada de renovagao a continuidade do programa depende de novos
consensos intergovernamentais e interinstitucionais.

De forma tangencial, cumpre destacar um risco adicional: a dependéncia or¢amentaria.
Cada nova rodada de ativagdo exige a previsdo de créditos adicionais ou a abertura de espago
fiscal especifico para custear a bonificagdo, o que acrescenta outra camada de vulnerabilidade
ao modelo. Ainda que essa questdo ndo tenha sido objeto direto desta pesquisa, ela sinaliza
como a dimensao fiscal se entrelaga a relacional, refor¢ando a precariedade da sustentabilidade
do arranjo.

Paralelamente, a dimensdo tecnologica acentua ainda mais insustentabilidade do
modelo. Como demonstram os dados extraidos do Painel Dataprev e ja discutidos no item 4.2,
entre 2023 e 2024 a infraestrutura do INSS apresentou picos de instabilidade muito altos em
determinados periodos criticos. Essa fragilidade compromete diretamente a fluidez dos
processos. Ainda que se tenha incrementado de forma acentuada o numero de analises
automaticas de processo, isso apenas refor¢a a Hipotese 2 (H2): modernizacdes tecnologicas,
quando ndo acompanhadas de fortalecimento da capacidade instalada em termos de pessoal
qualificado e processos estaveis, produzem vulnerabilidades adicionais em vez de reduzi-las.
Em linha com Wu, Ramesh e Howlett (2015), a auséncia de coordenagao entre recursos técnicos
e humanos gera um “ciclo de dependéncia tecnoldgica” no qual a automagado, em vez de ampliar
a resiliéncia, intensifica a necessidade de estratégias extraordinarias diante das falhas
sistémicas.

Além disso, a auséncia de sistemas estruturados de monitoramento ¢ avaliacdo da
qualidade das decisdes — como previsto na Hipotese 6 (H6) — impede que a autarquia utilize
as proprias falhas como insumo para o aprendizado institucional. Moura (2020) argumenta que
a falta de mecanismos consistentes de accountability interna limita a retroalimentagdo do

processo decisorio e gera um vacuo de governanga. No caso do INSS, a instabilidade
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tecnologica soma-se a essa auséncia de monitoramento, perpetuando o ciclo de improviso e
reforcando a dependéncia de solu¢des emergenciais.

Em sintese, a insustentabilidade do modelo decorre menos da questao fiscal — embora
presente de forma tangencial — e mais da combinagdo entre a fragilidade tecnologica e a
dependéncia de arranjos relacionais de curto prazo. O INSS opera, assim, em um regime de
resiliéncia precaria, no qual sua capacidade de resposta depende da continuidade de pactos
politicos e da superacao episddica de falhas tecnoldgicas, sem que isso se traduza em
fortalecimento estrutural da capacidade instalada. Os ganhos recentes no tempo médio de
concessdao (TMC) e no percentual de beneficios concedidos dentro do prazo legal (< 45 dias)
ilustram esse ponto: embora positivos, resultam quase exclusivamente de mecanismos
extraordinarios e, portanto, carecem de sustentabilidade de longo prazo.

Essa configuracdo de resiliéncia precdria, sustentada por arranjos relacionais e
expedientes tecnologicos frageis, confirma a necessidade de confrontar os achados empiricos
com a literatura especializada e as hipoteses formuladas nesta pesquisa. Se, por um lado, o
modelo atual assegura ganhos imediatos em volume e celeridade, por outro, revela uma
incapacidade de consolidar bases institucionais estaveis. E justamente nesse ponto que se torna
essencial cotejar os resultados com as hipdteses (HI-H7) e com os debates teoricos sobre

capacidades estatais, o que sera desenvolvido na proxima secao.

6.5 O Risco de Captura Institucional: Quando a Emergéncia se Torna Estrutura

Uma das consequéncias mais insidiosas da utilizacdo recorrente das ferramentas
extraordinarias ¢ o risco de a organizagdo ser capturada por suas proprias estratégias
compensatorias. Este fendmeno ocorre quando os mecanismos emergenciais deixam de ser uma
resposta temporaria a uma crise e se convertem no pilar que sustenta a rotina organizacional. A
institui¢do fica presa em uma dependéncia de trajetdria (path dependence), conceito ja
explorado por Pierson (2000) e aplicado ao estudo das capacidades estatais por Cingolani
(2013), em que os custos de reverter o modelo de ativagdo tornam-se proibitivos e a logica do
improviso se normaliza, atrofiando a capacidade de planejamento de longo prazo.

No caso do INSS, os achados empiricos sugerem que a organizacdo ja se encontra em
um estagio avancado deste processo de captura. A dependéncia dos bonus por produtividade
tornou-se tdo central que reconfigurou os incentivos organizacionais, criando um
desalinhamento cldssico de agente-principal. Enquanto o principal (o Estado e a sociedade)

almeja uma capacidade instalada robusta e sustentavel, os agentes (gestores e servidores)
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encontram incentivos racionais na manuten¢do de um estado de crise gerenciada, justificando
a continuidade dos programas de bonificagdo. Essa logica dialoga com Gomide e Pires (2014),
que destacam como a capacidade estatal se constroi a partir da interacdo entre dimensdes
técnicas e politicas, mas pode ser distorcida quando a dimensao politica cria incentivos para a
preservacao de solugdes ad hoc em detrimento de reformas estruturais.

A dependéncia de decisdes politicas para a prorrogagdo de programas de bonificacio e
a auséncia de critérios técnicos consolidados ampliam ainda mais a vulnerabilidade
institucional. Nesse contexto, a gestao de fluxos previdencidrios pode ser subordinada a agendas
conjunturais, tornando-se sensivel a pressdes externas que fragilizam a estabilidade
administrativa. Esse risco conecta-se a reflexdo de Evans (1995) sobre a nogao de autonomia
enraizada que conforme ja apresentado, quando a burocracia perde densidade técnica e
institucional, sua autonomia para resistir a interesses imediatistas se deteriora, o que
compromete a sustentabilidade de longo prazo da politica publica. No caso do INSS, a falta de
blindagem institucional em torno de seus mecanismos de incentivo refor¢a a captura pelas
estratégias compensatdrias, uma vez que decisdes sobre bonificagdo e alocagdo de recursos
passam a responder mais a ciclos politicos do que a critérios estruturais de eficiéncia e equidade.

O processo de captura institucional ¢ sustentado e refor¢ado por déficits estruturais
identificados nesta pesquisa, conformando um ciclo vicioso que aproxima o caso do INSS da
distingdo entre capacidade instalada e estratégias compensatorias proposta por Segatto (2015).
A insuficiéncia de recursos humanos e materiais leva a ado¢do de mecanismos improvisados
para manter a operacionalidade da politica previdenciaria, o que, embora garanta alguma
continuidade administrativa, aprofunda a dependéncia de solucdes pontuais e reduz a
efetividade estatal.

Nesse contexto, observa-se um processo de erosao da capacidade humana, marcado pela
perda continua de servidores qualificados sem reposi¢do adequada. Tal dindmica desloca o
centro de gravidade da politica previdenciaria para a dimensdo da capacidade ativada,
dependente de esforcos extraordinarios e da mobilizacdo de capacidades relacionais. Como
argumentam Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985), aresiliéncia e a continuidade das politicas
sociais dependem da manutenc¢do de quadros burocraticos estaveis e profissionalizados; sua
deterioragdo tende a fragilizar a agdo estatal e a comprometer a sustentabilidade das politicas
publicas.

Quanto a fragilidade tecnoldgica, a instabilidade sistémica cronica legitima a

necessidade de “solugdes criativas” e interven¢des manuais, refor¢ando a cultura do improviso.
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Aqui, verifica-se a convergéncia com os argumentos de Cingolani (2013) de que a baixa
densidade institucional e tecnoldgica enfraquece a capacidade estatal de coordenar e planejar.
Por fim, a governanga fragmentada, ou seja, a auséncia de monitoramento centralizado
dos Grupos de Trabalho e a falta de avaliagdo robusta de qualidade refletem um déficit de
coordenacdo e coeréncia institucional, aproximando-se do que Pires e Gomide (2016)
caracterizam como falha na articulag@o entre capacidades administrativas e de implementagao.
A combinagao desses fatores leva a um estado de isomorfismo normativo interno, em
que a légica da ativacao dos mecanismos extraordinarios passa a ser o padrao pelo qual novas
iniciativas sao avaliadas. A organizacdo perde sua capacidade de reflexdo estratégica, pois seus
recursos cognitivos sao consumidos pela gestdo da crise cotidiana. A captura institucional pelas
estratégias compensatorias, portanto, ndo ¢ apenas uma hipotese tedrica, mas um fendmeno
diagnosticado pela correlagdo entre os achados desta pesquisa e os referenciais tedricos
analisados. O INSS encontra-se, assim, preso a um ciclo de crises autoinfligidas que confirma
o alerta de Gomide e Pires (2014): capacidades estatais nao se consolidam apenas pelo acumulo

de recursos, mas pela qualidade dos arranjos institucionais que orientam sua utilizacao.

6.6 A Analise Automatica de Requerimentos de Beneficios e seus Riscos

A autoconcessdo de beneficios previdenciarios representa uma das expressdes mais
recentes e controversas das compensagoes extraordinarias no INSS. Implementada como uma
resposta emergencial ao acimulo de processos e a pressdo por celeridade, a estratégia
automatiza decisdes com base em regras pré-programadas, deslocando a centralidade da analise
do servidor para sistemas informatizados.

Os dados levantados nesta pesquisa, em didlogo com o relatério da CGU (2023),
indicam que a autoconcessao gerou ganhos imediatos de produtividade, ampliando a propor¢ao
de beneficios concedidos em até 45 dias e reduzindo pontualmente o estoque represado.
Contudo, esses ganhos foram acompanhados por uma taxa elevada de indeferimentos:
aproximadamente 65% dos requerimentos foram negados de forma automatica, em muitos
casos por falhas de calibragdo dos sistemas, isto €, regras de negocio mal ajustadas que levam
o sistema a interpretar de forma incorreta os critérios de elegibilidade, e pela incapacidade dos
algoritmos de capturar a complexidade normativa e social dos pedidos.

Esse achado evidencia a tensdo estrutural entre volume e qualidade que atravessa a
trajetoria recente do INSS. A celeridade alcangada por meio da automacgdo desloca, mas nao

resolve, os gargalos institucionais: parte significativa da demanda retorna ao fluxo recursal
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administrativo e ao Poder Judicidrio, ampliando custos de transagdo e minando a legitimidade
da politica publica. A légica da ativagdo desse mecanismo se reproduz, portanto, em formato
digital — refor¢ando a andlise descrita por Gomide e Pires (2014), no qual solugdes
extraordinarias garantem resultados imediatos, mas ao pre¢o de fragilizar ainda mais a
capacidade instalada.

No plano conceitual, a autoconcessdao também ilustra o risco de erosdo da autonomia
enraizada (Evans, 1995). Ao priorizar metas de curto prazo associadas a reducao de filas, a
burocracia previdencidria se vé pressionada a adotar sistemas automatizados sem dispor de
infraestrutura adequada de monitoramento, retroalimentando a dependéncia de trajetoria
(Pierson, 2000) que perpetua a logica da emergéncia. O processo, que poderia fortalecer a
institucionalidade estatal por meio da inovagao tecnoldgica, termina por refor¢ar o isomorfismo
normativo interno ja diagnosticado nesta pesquisa: a normalizag¢do de praticas ad hoc, agora
sob a roupagem de inovagao digital.

Além disso, os achados quantitativos mostram que a autoconcessao ndo distribuiu de
forma homogénea seus impactos entre os diferentes tipos de beneficios. Enquanto beneficios
de menor complexidade (como salario-maternidade urbano e aposentadorias por idade com
vinculos contributivos claros) apresentaram indices de concessdo razoaveis, beneficios de
maior densidade probatoria — como os por incapacidade ou de trabalhadores rurais — foram
desproporcionalmente afetados pelas falhas de indeferimento. Essa assimetria reforga
desigualdades sociais e territoriais, uma vez que os segurados mais vulneraveis tendem a
depender justamente de beneficios que exigem andlises mais complexas.

Dessa forma, a autoconcessao deve ser entendida ndo como ruptura com a logica das
ferramentas das estratégias compensatorias, mas como sua versao digitalizada. Se, por um lado,
ela amplia a velocidade de resposta e sinaliza compromisso com a moderniza¢do administrativa,
por outro, cristaliza uma inovagao fragil, que substitui o investimento estrutural em capacidade
instalada — reposicao de servidores, qualificacao técnica e fortalecimento de sistemas — por
uma aposta em solugdes rapidas de automacgao. Assim, os riscos da autoconcessao nao residem
apenas em suas falhas técnicas, mas na possibilidade de consolidar-se como mais uma estratégia
emergencial transformada em estrutura permanente, aprisionando o INSS em um ciclo de crises
enddgenas.

Ao mesmo tempo, ¢ importante reconhecer que a autoconcessao nao decorre apenas da
pressdo extraordinaria exercida pelo alto volume de requerimentos. Ela também constitui um
desdobramento natural do processo de digitalizacdo iniciado com a plataforma Meu INSS e

com a virtualizagdo quase integral dos processos administrativos. Nesse sentido, pode ser
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compreendida como um outcome esperado de uma trajetéria de modernizagdo tecnoldgica, em
que a automacdo de etapas decisorias aparece como evolugdo légica da digitalizagdo
documental. Como observam Gomide e Pires (2014), o fortalecimento da capacidade estatal
pode ocorrer por meio de arranjos inovadores, desde que sustentados por mecanismos de
coordenacdo e monitoramento capazes de conferir estabilidade institucional.

No caso do INSS, entretanto, a auséncia desses mecanismos converte uma inovagao
potencialmente estrutural em mais uma estratégia fragil de ativagao. Essa ambivaléncia também
dialoga com Evans (1995), ao revelar os limites da autonomia enraizada: em vez de consolidar
uma burocracia tecnicamente robusta e relativamente autdonoma, a autoconcessdo evidencia
como pressdes conjunturais e déficits de governanga podem aprisionar a inovagdo tecnoldgica
a l6gica da improvisagdo. Assim, a autoconcessao ilustra como o INSS combina modernizacao
e ativagdo, projetando-se simultaneamente como simbolo de avango tecnoldgico e como

expressao de um dilema que caracteriza sua trajetoria institucional.

6.7 A Capacitacao no INSS: Entre as Limitacoes Sistémicas e a Construcio Tardia de

Capacidade Normativa

A analise da dimensao profissionaliza¢do no INSS exige uma contextualiza¢io temporal
que considere tanto a evolugdo da politica federal de capacitagdo quanto as limitagdes
estruturais do sistema orcamentario publico. Longe de ser um fendmeno isolado, a trajetoria da
capacitacao no INSS reflete tensdes mais amplas entre a sofisticagdo crescente dos marcos
normativos federais e as restricdes praticas de sua implementacdo, revelando um dilema
sist€émico que ultrapassa a capacidade administrativa de 6rgdos individuais.

O periodo de maior instabilidade or¢amentaria envolvendo acdes de capacitacao do
INSS (2010-2019) coincide com a fragilidade da politica nacional de desenvolvimento de
pessoas no setor publico federal. Embora o Decreto n® 5.707/2006 ainda previsse diretrizes
gerais de gestdo por competéncias, ndo existia um marco regulatério unificador com forca
normativa suficiente para orientar as estratégias de capacitacdo de forma integrada.

Antes da implementagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoas (PNDP),
instituida pelo Decreto n° 9.991/2019, cada 6rgdo atuava de maneira fragmentada, definindo
suas proprias prioridades e metodologias. Nesse contexto, a grande variabilidade dos
investimentos em capacitagdo no INSS — de R$ 40,99 milhdes em 2010 para R$ 1,10 milhdo
em 2020 (dados obtidos via SIAFI/LAI) — pode ser interpretada ndo como mera atrofia

administrativa, mas como reflexo da auséncia de coordenacao normativa federal consistente.
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A instituicdo operava, portanto, em um ambiente de fragmentag¢do regulatoria, em que
as decisdes sobre capacitagdo dependiam mais de iniciativas conjunturais e da
discricionariedade gerencial do que de uma politica estruturada de longo prazo.

Ja a criagdo da PNDP em 2019 marca uma inflexao na trajetdria das politicas federais
de capacitacdo, estabelecendo diretrizes claras para o desenvolvimento de pessoas no servigo
publico. A resposta do INSS foi imediata e tecnicamente sofisticada, com a cria¢do da Politica
de Educagdo e Desenvolvimento (PEDUC) em 2022, e, posteriormente, do Plano Anual de
Educagao Corporativa (PAEC) em 2025, ambos em conformidade com o Decreto n® 9.991/2019
e a Instru¢do Normativa SEGES/ME n° 201/2019.

Essa reagdo normativa suscita uma questdo analitica central: esses instrumentos
representam uma auténtica capacidade estratégica ou apenas formalismo burocratico para
atender as exigéncias federais? A evidéncia empirica sugere um quadro hibrido.

A PEDUC apresenta elevado grau de consisténcia conceitual, incorporando principios
pedagogicos avangados, como a promogao de uma cultura de aprendizagem colaborativa e o
incentivo a inovagao como pratica educacional permanente — elementos que demonstram
capacidade real de planejamento estratégico. Contudo, a persisténcia dos baixos indices de
execucdo or¢amentaria ap6s 2019 indica que a capacidade de planejamento ainda ndo se
converteu em capacidade efetiva de implementacao.

Contudo, uma dimensdo frequentemente negligenciada nas andlises de capacitagdo
publica sdo as restricoes legais especificas sobre o uso das verbas destinadas ao
desenvolvimento de pessoas. O arcabouco orcamentdrio federal, ancorado na Lei n°
4.320/1964, na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e nas classificagdes da Secretaria de
Orcamento Federal (SOF/ME), impde limitagdes significativas a aplicagdo dos recursos da agao
or¢amentdria “Capacitacdo de Servidores Publicos”.

Nesse cenario, a baixa execucdo orcamentdria reflete tanto a incapacidade
administrativa documentada no item 4.1.2 quanto a rigidez sistémica do sistema or¢gamentario
federal. Essa dimensao sistémica ganha forca quando se observa que a transi¢ao para o Ensino
a Distancia (EAD) — que teoricamente reduziria custos com didrias e passagens — nao resultou
em aumento proporcional do numero de capacitacdes, sugerindo limitagdes legais que
amplificam as deficiéncias organizacionais.

Se houvesse plena discricionariedade sobre o uso dos recursos, seria razoavel esperar
que as economias geradas fossem reinvestidas na ampliagdo da oferta formativa. A persisténcia
da baixa execuc¢do indica, portanto, limitagdes legais e normativas que reduzem a flexibilidade

de gestao.
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Outro aspecto relevante que deve ser analisado ¢ o parecer da Escola Nacional de
Administragdo Publica (ENAP), que negou o credenciamento do INSS como Escola de
Governo, conforme analisado no item 4.1.2, e que deve ser interpretado considerando tanto as
deficiéncias organizacionais quanto essas restricoes sistémicas. Ao apontar a auséncia de
“formagdo inicial obrigatoria” e de “cursos vinculados a progressdo na carreira”, a ENAP
documentou deficiéncias organizacionais reais que sdo agravadas por limitagdes estruturais do
proprio sistema federal de gestao de pessoas.

A vinculagdo entre capacitagdo e progressao funcional exige, por exemplo, alteragdes
em planos de cargos e saldrios, cuja aprovacao depende de instancias superiores, como o
Ministério da Gestdo e Inovagdo em Servigos Publicos (MGI) e, em alguns casos, do Congresso
Nacional. Assim, a “incapacidade” identificada pela ENAP pode refletir fragmentacao
institucional e competéncias sobrepostas no sistema federal, em que diferentes aspectos da
politica de pessoal sdo regulados por instancias autonomas e frequentemente desarticuladas,
resvalando na capacidade relacional dos atores interessados.

Esses achados oferecem um aprofundamento analitico da teoria da capacidade estatal
sobre limites e condicionantes. A literatura classica tende a analisar a performance de
organizacgdes individuais sem considerar adequadamente os constrangimentos sist€émicos do
ambiente institucional. No caso brasileiro, a rigidez or¢amentaria, a fragmentacdo normativa e
a descontinuidade das politicas federais criam um contexto em que mesmo instituigdes com boa
capacidade de planejamento podem apresentar baixa capacidade de execugao.

O conceito de capacidade sistémica emerge, assim, como um complemento essencial a
analise da capacidade organizacional apresentada no item 4.1.2. Nao basta que uma institui¢ao
disponha de servidores qualificados e instrumentos de planejamento sofisticados se 0 ambiente
institucional impede a tradugdo do planejamento em acdo efetiva, mas isso ndo elimina a
responsabilidade organizacional pela magnitude da atrofia observada.

A conclusdo ¢ que a analise contextualizada da capacitacdo no INSS revela que o
“Dilema das Estratégias Compensatorias”™ possui tanto a dimensao organizacional documentada
no item 4.1.2 quanto uma dimensao sist€émica frequentemente negligenciada. A dependéncia de
bonificacdes e forgas-tarefa pode refletir ndo apenas escolhas gerenciais, mas respostas
adaptativas racionais a um ambiente institucional que restringe a possibilidade de fortalecer
capacidades permanentes.

Entretanto, essa constatacdo ndo exime a instituicdo de responsabilidade. A alta
rotatividade nas liderangas da Diretoria de Gestdo de Pessoas e a descontinuidade

administrativa ndo apenas amplificam os efeitos dos constrangimentos sistémicos, mas
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constituem falhas organizacionais especificas. Uma lideranga estavel, tecnicamente qualificada
e com autonomia poderia, a0 menos, maximizar o uso dos recursos disponiveis dentro dos
limites legais, reduzindo significativamente a magnitude da atrofia observada.

A questao central, portanto, considerando a atrofia administrativa documentada no item
4.1.2, ndo ¢ se o INSS possui ou ndo capacidade administrativa, mas se dispde de capacidade
adaptativa suficiente para navegar eficazmente em um ambiente institucional complexo e
restritivo enquanto reconstréi suas capacidades organizacionais bdsicas. A sofisticagdo
normativa alcangada a partir de 2019 demonstra potencial de planejamento estratégico, mas a
persisténcia da baixa execu¢do or¢amentaria indica que sua efetivacdo depende tanto de
mudangas organizacionais internas quanto de reformas sist€émicas no proprio ambiente federal

que regula a gestdo de pessoas.

6.8 Monitoramento e Avaliacdo do Desempenho

A Hipotese 6 (H6) propde que a auséncia de monitoramento estruturado e de avaliacao
sistematica da qualidade e do desempenho operacional compromete a capacidade instalada do
INSS, reforcando a dependéncia de estratégias compensatorias extraordinarias. Os achados
desta pesquisa revelam fragilidades significativas nesse sentido. Apesar de sistemas digitais
como o Meu INSS e da implementagdo de Grupos de Trabalho (GTs), ndo ha indicadores
centralizados e padronizados que permitam medir de forma consistente o desempenho
individual ou coletivo.

Entre os déficits identificados, destacam-se:

1. Indicadores de eficiéncia operacional:

o Tempo médio de tramitagdo dos processos e tempo de espera variam
significativamente entre unidades e periodos, refletindo a falta de
monitoramento sistematico.

o O volume de tarefas extraordindrias processadas evidencia dependéncia de
esforcos compensatorios, especialmente em contextos de sobrecarga ou auséncia

de servidores experientes.

2. Indicadores de qualidade das decisoes:
o A Taxa de Supervisao Técnico (SuperTEC) indica que falhas técnicas e revisoes
ocorrem com maior frequéncia quando ha sobrecarga de trabalho ou baixa

experiéncia do quadro de pessoal.
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o O alto indice de indeferimentos automaticos em processos de autoconcessao
confirma a tensdo entre rapidez e precisdo analitica, mostrando que decisdes
rapidas sem monitoramento adequado geram impacto direto sobre a qualidade e

a legitimidade da operacao.

3. Indicadores de governanca e retroalimentagdo:
o A inexisténcia de um banco centralizado de indicadores limita a capacidade de
avaliagdo continua da produgao.
o A supervisao via GTs ocorre de forma fragmentada, sem padrdes claros de
frequéncia, abrangéncia ou critério técnico uniforme, o que reduz o efeito

corretivo dessas instancias.

Uma analise critica dos achados revela que a organizagdo permanece presa a ciclos
limitados de aprendizagem operacional. Os erros sdo corrigidos de forma pontual — por
exemplo, por meio de mutirdes ou reanalise de decisdes — sem revisdo das premissas e regras
estruturais que originaram os problemas. Essa limitagdo impede que a instituicdo consolide
aprendizado de longo prazo, restringindo a capacidade de corrigir falhas de forma estrutural e
fortalecer a capacidade instalada.

Além disso, a auséncia de monitoramento estruturado impacta diretamente a
accountability e a responsividade institucional. Sem dados claros e centralizados sobre
desempenho, o INSS ndo consegue prestar contas de forma efetiva a sociedade nem responder
de maneira proativa as causas profundas das falhas. Mesmo com avancos tecnoldgicos, a
fragmentacdo das informacdes e a inexisténcia de indicadores consolidados impedem a
transi¢do para uma governanga efetivamente orientada por dados, reduzindo a capacidade de
analise estratégica e de tomada de decisdo baseada em evidéncias.

Dessa forma, os achados confirmam a Hipdtese 6: a auséncia de monitoramento
estruturado e avaliacao sistematica do desempenho operacional contribui para a perpetuagao do
dilema da ativagdo dos mecanismos extraordinarios, em que solu¢des emergenciais ou
compensatdrias se tornam rotina, limitando o aprendizado institucional, a consolidagdo de

praticas robustas de qualidade e a sustentabilidade da capacidade instalada.
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7 CONCLUSOES: O DILEMA, SUAS IMPLICACOES E CAMINHOS PARA O
FORTALECIMENTO DA CAPACIDADE ESTATAL

7.1 Sintese da Pesquisa e a Contribuiciao Teorica do Dilema das Estratégias

Compensatorias

Esta dissertacdo partiu de uma contradicdo empirica: como uma institui¢do da
magnitude do INSS, que demonstra elevada capacidade na operagdo de pagamento mensal a
milhdes de beneficiarios, pode falhar de forma tao persistente na analise tempestiva de novos
requerimentos? A resposta, como demonstrado pela analise longitudinal (2013-2024), nao
reside na simples escassez de recursos, mas em uma engrenagem organizacional complexa no
qual apresenta um desafio, a baixa capacidade instalada e a necessidade da ativagdao de
estratégias compensatorias.

A principal contribui¢do teorica deste trabalho foi a formulagdo e validagdo empirica
deste dilema, que descreve um ciclo vicioso: a erosdo da capacidade instalada (recursos
humanos, estabilidade tecnologica, processos de médio e longo prazo) ¢ sistematicamente
compensada pela dependéncia de mecanismos de compensacao extraordinarias (bonificagdes,
mutirdes, arranjos improvisados e, mais recentemente, automagdo de cardter emergencial).
Esses mecanismos, longe de resolverem o problema, tornam-se parte dele. Ao mascararem
déficits estruturais, eles produzem novas vulnerabilidades, institucionalizam a légica da crise
e, por fim, sdo capturados pela propria organizacdo como modus operandi legitimo.

O dilema dialoga diretamente com outros achados da dissertacdo. A andlise da
profissionalizagdo incompleta e da capacitagdo descontinua revelou que a burocracia
previdencidria permanece refém de arranjos de curto prazo, sem espaco para consolidar uma
“burocracia de aprendizagem” (Evans, 1995). Do mesmo modo, a investigacao sobre os efeitos
da automacdo (autoconcessdo e sistemas digitais) mostrou que, sem governanga robusta, a
digitaliza¢ao ndo representa uma ruptura com a dependéncia da ativagdo, mas apenas sua versao
tecnologicamente acelerada. Por fim, a discussdo sobre a captura institucional dos instrumentos
de planejamento refor¢ou que até ferramentas modernas, como painéis € metas, acabam sendo
absorvidas pela logica emergencial, tornando-se instrumentos de legitimagdo da reatividade.

Assim, a contribui¢do desta dissertacdo ¢ dupla: de um lado, oferece ao debate
académico um novo conceito que amplia a compreensao das capacidades estatais, em particular
ao articular as dimensoes de capacidade instalada ativada e estratégias compensatorias (Gomide

& Pires, 2014; Segatto, 2015); de outro, fornece ao campo da gestao publica evidéncias de que
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o desafio do INSS — e de outros 6rgdos com dinamica semelhante — ndo ¢ apenas aumentar

recursos, mas superar os arranjos institucionais que transformaram a exce¢do em regra.

7.2 Discussao dos Achados Centrais e o Status das Hipoteses

A validagdo do dilema foi sustentada pela testagem de sete hipoteses, cujos resultados
se entrelacam de maneira sistémica.

As Hipoteses 1, 2, 3 e 7, que formam o nucleo do dilema encontrado, foram
integralmente confirmadas. A reducao do quadro de pessoal (H1), longe de ser compensada por
ganhos de produtividade, revelou-se um dos motores centrais da sobrecarga, corroendo a
capacidade instalada e intensificando a dependéncia de mecanismos extraordindrios. A
modernizagdo tecnoldgica sem base solida (H2) — exemplificada pelo CNIS fragmentado e
pelo SIBE instavel — ndo apenas falhou em estabilizar processos, como gerou novos gargalos.
A auséncia de governancga centralizada sobre os mecanismos compensatorios (H3) tornou os
mutirdes, GTs e bonificagdes elementos autdbnomos, sujeitos a captura e legitimagdo politica.
Por fim, a retroalimentacdo entre déficit estrutural e ativagdo (H7) consolidou-se como a
engrenagem do contraditdria: quanto mais a ativacdo extraordinaria era acionada, mais se
adiava a reconstrugao estrutural.

As Hipdteses 4, 5 e 6 foram parcialmente confirmadas, revelando a complexidade do
fendmeno. A profissionalizacdo (H4), embora presente no discurso € em iniciativas pontuais,
mostrou-se insuficiente frente a sobrecarga cotidiana e a rotatividade. A capacitagdo (HS),
marcada por descontinuidade orgamentaria, revelou que a formacdo sem estabilidade
institucional perde efetividade, pois os servidores ndo conseguem aplicar os aprendizados em
um ambiente sempre dominado pela urgéncia. O monitoramento (H6), materializado em
instrumentos como o SuperTEC, revelou potencial, mas sua aplicagdo fragmentada e a auséncia
de integracdo sistémica impediram a constitui¢do de uma burocracia de aprendizagem continua.

Esses resultados conectam-se com os referenciais tedricos mobilizados. A analise
confirma a proposi¢cdo de Skocpol (1985) sobre a importancia das bases organizacionais €
também dialoga com Evans (1995), ao evidenciar que Estados que se apoiam excessivamente
em arranjos ad hoc minam sua propria autonomia e capacidade de coordenagdo. O caso do
INSS ilustra, portanto, ndo apenas uma falha operacional, mas um processo de captura das

estratégias compensatorias pelo funcionamento institucional.
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7.3 Implicagdes Praticas

Os achados desta pesquisa geram implicagdes diretas para a gestdo do INSS e de outras
organizacdes publicas em contextos similares. A principal licdo ¢ que nao ha atalhos para a
constru¢do de capacidade estatal. A dependéncia de solugdes emergenciais, embora
politicamente atraente no curto prazo, cria patologias institucionais de longo prazo. O
planejamento formal, por mais sofisticado que seja, torna-se um exercicio estéril se ndo estiver
ancorado em recursos e processos robustos. E a automacao, sem uma governanca de qualidade
e uma burocracia qualificada para supervisiona-la, pode apenas digitalizar a ineficiéncia.

Diante deste diagndstico, e com o objetivo de oferecer subsidios para a a¢do, apresenta-
se um policy brief no anexo A com recomendagdes prioritdrias, organizadas em eixos
estratégicos:

Eixo 1: Reconstrugdo da Capacidade Instalada (Pessoas e Tecnologia)

Eixo 2: Governanga da Capacidade Ativada (Processos e Regulagdo)

Eixo 3: Fortalecimento da Accountability (Monitoramento ¢ Transparéncia)

7.4 Limitacoes do Estudo e Agenda de Pesquisa Futura

Embora robusto em termos metodolégicos, este estudo possui limitagdes que precisam
ser reconhecidas. Trata-se de um estudo de caso Unico e longitudinal, cuja generalizagdo exige
cautela. Além disso, choques exodgenos — como mudancas de governo, crises fiscais e a

pandemia de COVID-19 — podem ter influenciado resultados de forma dificil de isolar.

Tais limitagdes, contudo, abrem trés agendas promissoras de pesquisa:

1. Aplicagdo comparativa do framework — testar o dilema encontrado em outras
organizagdes publicas que possuem o mesmo perfil e capilaridade do INSS para avaliar
sua validade externa.

2. Mensuragdo quantitativa da ativacdo — desenvolver métricas que quantifiquem com
precisdo o impacto da bonificagdo, dos grupos de trabalho e da autoconcessdo sobre
prazos, qualidade e judicializagdo, avangando sobre a lacuna empirica.

3. Anadlise dos incentivos politicos — investigar como ciclos or¢amentarios e interesses
politicos alimentam a dependéncia da ativacdo, conectando o dilema encontrado a

literatura sobre politica or¢amentaria e path dependence institucional.

Em tltima andlise, esta dissertagdo mostrou que a eficacia da politica previdencidria ndo

depende apenas de mais recursos ou de mais tecnologia, mas da qualidade dos arranjos
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institucionais que governam sua utilizacdo. O Dilema das Estratégias Compensatdrias serve
como alerta tedrico e pratico: sem compromisso continuo com o fortalecimento estrutural, o
Estado brasileiro corre o risco de se tornar altamente eficiente em gerenciar crises, mas

cronicamente incapaz de resolvé-las.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo desta dissertacdo, buscou-se compreender as razdes que levam o INSS a
conviver, de forma quase permanente, com filas e atrasos na analise de beneficios, apesar de
sua comprovada capacidade de garantir, més apos més, o pagamento de milhdes de beneficios
previdenciarios. Essa contradi¢ao revelou-se nao como fruto exclusivo de caréncia de recursos,
mas como resultado de um arranjo institucional que transformou a exce¢do em regra, como a
dependéncia de estratégias extraordinarias.'*

A andlise histdrica e empirica mostrou que a dependéncia destas ferramentas —grupos
de trabalho, bonificagdes, arranjos improvisados e, mais recentemente, automagdo sem
governanga — passou a substituir a reconstru¢ao da capacidade instalada. Em vez de enfrentar
os déficits estruturais, a organizagdo aprendeu a conviver com eles, acionando respostas
emergenciais que aliviam momentaneamente a crise, mas que, em médio prazo, reforcam sua
reproducao. Esse ¢ o nucleo do dilema: aquilo que deveria ser solu¢do tornou-se parte do
problema.

O estudo também evidenciou que ndo basta modernizar sistemas, ampliar a digitaliza¢ao
ou expandir indicadores de desempenho se tais iniciativas ndo estiverem sustentadas por
recursos humanos estaveis, processos robustos e arranjos institucionais de governanca. Sem
essas bases, o planejamento se converte em mera formalidade, a capacitacdo em esforgo
descontinuo € o monitoramento em instrumento fragmentado. Mais que tecnologia ou
or¢amento, o que esta em jogo ¢ a qualidade da coordenacgao e da accountability estatal.

Do ponto de vista tedrico, a principal contribuigao ¢ oferecer ao campo da gestdo publica
um conceito capaz de iluminar como o Estado brasileiro, e possivelmente outros em condi¢des
semelhantes, desenvolve grande habilidade em gerir crises, mas reduzida capacidade de
solucioné-las estruturalmente. Do ponto de vista pratico, o trabalho entrega um conjunto de
recomendagdes organizadas em eixos — reconstrucdo da capacidade instalada, governanga das
estratégias compensatorias e fortalecimento da accountability — que podem subsidiar gestores
do INSS e formuladores de politicas publicas.

Naturalmente, este estudo possui limitagdes. Como caso unico, longitudinal e com a
apresentacdo de alguns dados que s6 foram implantados recentemente, ele ndo pretende

oferecer generaliza¢des absolutas. Ao contrario, abre novas agendas de investigagdo: comparar

14 Apés a concluséo desta dissertacéo, foi publicado o Oficio SEI Circular n® 23-2025/PRES-INSS, em 14/10/2025,
que corrobora as conclusdes apresentadas neste trabalho, informando a suspenséo do programa extraordindrio
referente ao PGB e sua justificativa. O documento pode ser consultado na integra no Anexo B.
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a ativagdo da capacidade instalada e mecanismos extraordindrios em diferentes Orgdos de
Estado, mensurar com maior precisdo os efeitos da ativacdo sobre a qualidade das decisdes e
explorar os incentivos politicos que perpetuam esse modelo de gestao reativa.

Em ultima instancia, a mensagem central ¢ clara: ndo ha atalhos para a construg¢ao da
capacidade estatal. Solu¢des improvisadas podem render ganhos imediatos e até
reconhecimento politico, mas ao preco de corroer o tecido institucional. Se ndo houver
compromisso com a reconstrucao estrutural — de pessoas, processos e tecnologias —, o risco
¢ o de consolidar um Estado eficiente em apagar incéndios, mas incapaz de evitar que eles se
repitam.

Este trabalho, portanto, convida gestores, servidores, pesquisadores e formuladores de
politicas a reconhecerem que enfrentar dilemas como este ndo ¢ apenas uma tarefa técnica, mas
um desafio politico e institucional. O fortalecimento da capacidade estatal exige escolhas de
longo prazo, muitas vezes pouco visiveis no curto prazo, mas essenciais para que o Estado
brasileiro avance de uma ldgica de reacdo constante para uma trajetoéria de consolidacao

sustentavel.
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Anexo A — Policy Brief: Proposta Estruturada para o INSS

Documento elaborado pelo(a) autor(a) da dissertacdo, mantido em sua forma original.

Anexo B — Oficio SEI Circular n° 23/2025/PRES-INSS, de 14/10/2025

Documento institucional externo emitido oficialmente pelo INSS.
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Anexo A

Policy Brief: Proposta Estruturada para o INSS

Documento autoral, elaborado pelo(a) autor(a) da dissertacao para fins de fundamentagao
técnica.

Mantido em sua forma original, sem alteragoes.
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Mensagens-Chave para o Gestor

o

O Paradoxo do INSS

O INSS vive um paradoxo: a producéo de analises
aumenta, mas a estrutura interna (pessoal e
tecnologia) esta se deteriorando. A capacidade de
"apagar incéndios" cresceu, mas a de evita-los

diminuiu.

Qualidade em Risco

A presséo por quantidade esta gerando erros. Dados
internos mostram que 11.113 beneficios foram
concluidos incorretamente, transferindo o custo do

ajuste para o cidadéo e para a Justica.

A Solugéo Virou o Problema

O uso continuo de bonus e forgas-tarefa, embora
melhore os niimeros de curto prazo, mascara a crise
real, cria dependéncia e adia investimentos

essenciais.

O Caminho é Duplo

E preciso reconstruir as fundagdes (concursos,
tecnologia estavel) e, a0 mesmo tempo, organizar o
uso das ferramentas de emergéncia com regras

claras e foco em qualidade.

Sumario Executivo

O Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) ¢ o coragdo da protegédo social brasileira, responsavel por pagar

beneficios a mais de 39 milhdes de pessoas e analisar mais de 13 milhdes de novos pedidos por ano. Contudo a

instituigdo enfrenta um dilema cronico: apesar de melhorias aparentes em indicadores como o Tempo Médio de

Concessdo (TMC), sua capacidade estrutural sofre uma severa erosao.

A analise longitudinal de 2013 a 2024 revela que a perda de 40% do quadro de servidores e a instabilidade tecnologica

cronica forgaram o instituto a uma dependéncia de "estratégias compensatdrias", como bonificagoes e forgas-tarefa.

Embora eficazes no curto prazo, essas medidas mascaram os problemas estruturais, institucionalizam o improviso e

comprometem a sustentabilidade de longo prazo.



O Problema: O Dilema das Estratégias
Compensatorias

O INSS opera em um desequilibrio permanente. Por um lado, lida com uma demanda

crescente, que atingiu um pico de 13,1 milhées de requerimentos em 2024. Por outro, sua

capacidade instalada esta em declinio:

Erosao Humana

O quadro de servidores que analisam beneficios

Instabilidade Tecnolégica

Picos de indisponibilidade dos sistemas, superando

300 horas em um tinico més (dez/2023), geram perdas

encolheu aproximadamente 40% entre 2013 e 2023.

massivas de produtividade e minam a previsibilidade.

Para lidar com essa lacuna, o INSS recorre sistematicamente a estratégias compensatérias (bonificagdes, forcas-

tarefa, automagcéo reativa). O resultado ¢ um paradoxo: a institui¢éo se torna altamente eficiente em gerenciar

crises, mas cronicamente incapaz de resolvé-las.

A Evidéncia: Como a Solucao se Torna o Problema

A pesquisa demonstra uma forte correlagao negativa: quanto menor o quadro de servidores, maior a dependéncia de

tarefas pagas por bonificagdo (r = -0,85). Essa dindmica é visivel nos dados:

01

02

Bonifica¢do como Regra

O volume de tarefas via bonificagao
cresceu 550% entre 2019 e 2024,
saltando de 433 mil para 2,8 milhdes.
Em 2023, as tarefas bonificadas
representaram uma parcela
significativa dos mais de 11 milhoes

de beneficios processados.

Desempenho "Assistido"

A melhora recente no TMC (de 98
dias em 2020 para 43 em 2024) nao
reflete um fortalecimento estrutural,
mas sim o efeito combinado da
automacdo em massa
(autoconcessdo) e da produgao

extraordindria via bonus.

03

Qualidade em Risco

A pressdo por quantidade tem um
custo. Dados da Supervisao Técnica
(SuperTEC) mostram que 10% dos
beneficios indeferidos analisados
deveriam, na verdade, ter sido
concedidos, um custo social direto da
priorizacdo do volume sobre a

qualidade.

A Relacéo Inversa entre Servidores e Bonificagées no INSS (2019-2023)
Quanto menor o quadro de servidores, maior a dependéncia de tarefas bonificadas

20.500
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[J Grafico-Chave: A Relagdo Inversa entre Servidores e Bonificagdes - A linha de servidores caindo e a de

tarefas bonificadas subindo vertiginosamente.
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Recomendacdes: Rompendo o Ciclo de
Dependéncia

As solucdes ndo podem continuar sendo meramente reativas. E preciso atuar em duas frentes

simultaneas: reconstruir a base e governar a emergéncia.

Eixo Estratégico

1. Reconstrucédo da
Capacidade Instalada
(Estrutural)

2. Governanca da
Capacidade Ativada
(Emergencial)

3. Fortalecimento da
Accountability

(Monitoramento)

Opg¢ao Recomendada

Politica Plurianual de
Pessoal e Orcamento
Protegido para

Capacitacao

Governanca
Centralizada do

Extraordinario

Expansao e Integracio
do Monitoramento de
Qualidade

[0 Recomendagdo Prioritdria

A agio mais urgente é iniciar a

Vantagens

Ataca a causa raiz da
crise; aumenta a
resiliéncia institucional;
reduz a dependéncia de
medidas emergenciais e

seus custos

Garante que medidas
emergenciais sejam
usadas de forma
racional, transparente e
com qualidade, evitando
a fragmentacio ¢ o

improviso

Cria um ciclo de
aprendizado,
permitindo corrigir
falhas de forma
sistémica e nao apenas
pontual; aumenta a
transparéncia para a

sociedade

rucio da Cap

Desafios e Proximos
Passos

Requer pactuagdo
politica e orgamentaria
de longo prazo. A¢do
imediata: Criar GT com
MGI/MPO para
desenhar um plano de
reposicao e protegao

orgamentdria

Requer mudanca
cultural e centralizacao
de decisdes hoje
pulverizadas. A¢do
imediata: Criar
normativo nacional para
GTs e mutirdes,
subordinando-os a uma

instancia central

Necessidade de
investimento em
sistemas de Bl e
padronizagdo de
indicadores. Acao
imediata: Integrar
dados do SuperTEC a um
painel publico de

desempenho

idade Instalada. Sem um compromisso firme com a

recomposigdo do quadro de pessoal e a estabilizagdo da tecnologia, o INSS permanecera aprisionado no

"Dilema das Estratégias Compensatorias”, além da pactuagdo com outros autores como a Casa Civil, MPO,

MGI, Dataprev, onde todo o esforco de gestao é consumido em apagar incéndios, e ndo em evitar que eles

comecem.

Implicacoes para o INSS

Implicacgio de Gestao

Adotar estas recomendagdes significa uma
transi¢do de um modelo de gestdo reativo para um
modelo proativo e estratégico. Significa planejar a
forga de trabalho para a proxima década, e nao

apenas para o préximo mutirdo.

Implicacdo Orcamentaria
Havera um custo inicial para concursos e
investimentos em tecnologia, mas que sera diluido

ao longo do tempo pela redu¢ao da necessidade de

pagar bonus extraordinarios e pelos custos

associados & ma qualidade e a judicializagao.

Proximos Passos Sugeridos

1. Imstituir uma politica de Repactuacao Institucional com a Casa Civil, MGI, MPO e MPS para elaborar e monitorar

um cronograma de concursos e investimentos.

2. Publicar uma Portaria Nacional unificando as regras para criacdo e funcionamento de todas as estratégias

emergenciais (GTs, mutiroes), vinculando-as a metas de qualidade.

3. Lancar um Painel de Qualidade e Desempenho, tornando publicos os dados de TMC, prazo legal, estoque e os

indicadores do SuperTEC.



143

Anexo B

Oficio SEI Circular n° 23/2025/PRES-INSS, de 14/10/2025

Origem: Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)

Tipo: Documento oficial externo, emitido eletronicamente e autenticavel pelo Codigo
Verificador n.° 22795631

Mantido em sua forma original, sem possibilidade de inclusao de identificagdo interna.



INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL
Presidéncia

OFICIO SEI CIRCULAR N° 23/2025/PRES-INSS

Brasilia, data da assinatura eletronica.

Aos Senhores Diretores, Superintendentes Regionais, Coordenadores de Gestdo de Relacionamento com o
Cidadao, Chefes das Divisdes de Gerenciamento das Centrais de Analise e demais servidores.

Assunto: Suspensdo temporaria do Programa de Gerenciamento de Beneficios para recomposicio
or¢camentaria.

Prezados Gestores,

1. Em razdo de indisponibilidade or¢amentdria, informo que o Programa de Gerenciamento de
Beneficios (PGB) instituido pela Medida Proviséria n® 1.296, de 15 de abril de 2025, posteriormente
convertida na Lei n° 15201, de 9 de setembro de 2025, serd temporariamente suspenso, a partir da
presente data.

2 Durante o periodo de suspensdo, ndo deverdo ser concluidas novas tarefas nas filas
extraordindrias do PGB, tampouco transferidos novos processos para essas filas. Todas as tarefas
pendentes ou em exigéncia jd disponibilizadas deverdo ser retiradas das filas do PGB e devolvidas aos
repositorios ou as filas ordindrias de andlise. Da mesma forma, os agendamentos futuros do Servigo Social
fora da jornada de trabalho dos servidores deverdo ser remanejados para os hordrios ordinérios, com os
devidos ajustes ou suspensdo dessas agendas, conforme orientagdo do Servigo Social.

3. Ressalta-se que essa medida tem cardter preventivo e visa preservar a integridade da
execucdo do PGB, evitando impactos administrativos decorrentes da continuidade de suas atividades sem a
prévia recomposi¢ao e o devido empenho orgamentario.

4. A Presidéncia do INSS, em conjunto com as Diretorias, estd atuando de forma diligente
junto aos 6rgdos responsaveis para garantir a suplementagdo dos recursos necessarios a retomada regular
do PGB, o mais breve possivel.

5. Salienta-se o reconhecimento da relevancia do PGB e do empenho dos servidores
participantes, cujo trabalho tém sido fundamental para o fortalecimento da capacidade operacional do
INSS e para a melhoria dos tempos médios de analise de beneficios.

6. Reitero o compromisso com a transparéncia, a valorizagdo da forca de trabalho e a
continuidade das agoes estratégicas voltadas a melhoria das entregas da Autarquia a sociedade.

7. Novos comunicados serdo realizados assim que houver defini¢do sobre a recomposigio
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orgamentaria e a reativagdo do PGB.

Atenciosamente,

GILBERTO WALLER JUNIOR

Presidente

Seil Documento assinado eletronicamente por GILBERTO WALLER JUNIOR, Presidente, em
bt @ 14/10/2025, as 19:42, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no § 3° do art. 4° do
Decreto n® 10.543, de 13 de novembro de 2020 .

eletrdnica

= https:/sei.inss.gov.br/sei/controlador externo.php?

acao=documento_conferir&id_orgao_acesso_externo=0, informando o cédigo verificador 22795631 e o
codigo CRC BE014A2C.

Referéncia: Caso responda este Oficio, indicar expressamente o Processo n® 10128.027736/2025-17 SEI n® 22795631



