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RESUMO

O objeto do artigo ¢ a comunicacao sistémica da Previdéncia Social, dentro da organizacao do
INSS, no ambito da sua governanga publica. O problema abordado € o cenario de grande judi-
cializagdo dos conflitos entre o INSS e os segurados, que gera alto impacto no Judiciario, e
vice-versa. A hipotese reside no atual modelo do Forum Interinstitucional Previdenciario do
Tribunal Regional Federal da 4* Regido, o qual deve ser prototipado para que haja a sistemati-
zagao da comunicagdo interacional e dialdgica, capaz de mitigar o problema da judicializagao.
Como objetivo geral, pretende-se demonstrar que a organizacao e a estruturagdo de um sistema
de comunicacao interacional, que promova didlogo permanente entre o INSS e o Judiciario deve
ser replicado nas demais organizagdes publicas. Como objetivos especificos, (i) realizar a re-
visdo da literatura sobre comunicagao sistémica e governanga publica; (ii) mapear o problema
da judicializacao da previdéncia; e, (iii) apresentar a sistematizacao do Férum para o seu uso e
aplicacdo pelas demais organizagdes no combate a judicializagdo. A metodologia comporta
raciocinio indutivo; técnica de revisdo bibliografica e analise documental, além de percepgoes
registradas como observador-participante. Como marco teorico utilizou-se a Teoria dos Siste-
mas Sociais de Niklas Luhmann de natureza sist€émico-construtivista. As conclusdes apontam
que o macroprocesso € 0s subprocessos desenvolvidos durante o percurso do Forum Interinsti-
tucional Previdenciario do TRF4 propiciam aproximacao dialdgica e constroem ambiente de
colaboracdo e inovacao impactando na comunicagdo que viabiliza o sentido de linguagem de
aproximacao e integracao entre diferentes sistemas, com geragao de valor, fluxo informacional,
feedback e amadurecimento das institui¢des informais (cultura do didlogo) e formais (recomen-
dacgdes, portarias, provimentos). Ja, como achados de pesquisa, tem-se que o sucesso do Forum
esta a depender do envolvimento e responsabilidade do gestor, no ambito da governanga pu-
blica.
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THE SOCIAL SECURITY SYSTEMIC COMMUNICATION WITHIN THE PUBLIC GOVERNANCE
OF THE INSS TO MITIGATE JUDICIALIZATION

ABSTRACT

The object of the article is the systemic communication of Social Security, within the organi-
zation of the INSS, within the scope of its public governance. The problem addressed is the
scenario of great judicialization of conflicts between the INSS and the insured, which generates
a high impact on the Judiciary, and vice versa. The hypothesis resides in the current model of
the Interinstitutional Social Security Forum of the Federal Regional Court of the 4th Region,
which must be prototyped so that there is a systematization of interactional and dialogic com-
munication, capable of mitigating the problem of judicialization. As a general objective, it is
intended to demonstrate that the organization and structuring of an interactional communication
system, which promotes permanent dialogue between the INSS and the Judiciary, must be rep-
licated in other public organizations. As specific objectives, (i) carry out a literature review on
systemic communication and public governance; (ii) map the problem of the judicialization of
social security; and, (iii) present the Forum's systematization for its use and application by other
organizations in the fight against judicialization. The methodology includes inductive reason-
ing; technique of literature review and document analysis, in addition to perceptions recorded
as a participant-observer. As a theoretical framework, Niklas Luhmann's Theory of Social Sys-
tems of a systemic-constructivist nature was used. It was concluded that the macro-process and
the sub-processes developed during the course of the TRF4 Interinstitutional Social Security
Forum provide a dialogical approach and build an environment of collaboration and innovation,
impacting on the communication that enables the sense of language of approximation and inte-
gration between different systems, with generation of value, informational flow, feedback and
maturation of informal institutions (dialogue culture) and formal institutions (recommenda-
tions, ordinances, provisions). However, as research findings, the success of the Forum de-
pends on the involvement and responsibility of the manager, within the scope of public govern-
ance.

KEYWORDS: Systemic communication; Judicialization; Social Security; Public Governance; In-
terinstitutional Forum.

INTRODUCAO

A Previdéncia Social se constitui em um dos pilares protetivos da Seguridade So-
cial, e, na forma prevista pelo artigo 201 da Constituicao Federal de 1988, organiza-se
na forma de regime geral, com filiacao e contribuicao obrigatérias. O seu objetivo é
conferir protecdo social aos trabalhadores, funcionando como um seguro publico dos
riscos relativos as adversidades com perda de renda, devidamente previstos na legisla-
cao.

O Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) foi instituido para a execugao da
politica puiblica voltada a seguridade social, especialmente da previdéncia e assisténcia
social, incumbido do programa estabelecido em lei. No entanto, enfrenta diversas difi-
culdades para implementar o intento constitucional e legal tendo em vista problemas
na sua comunicacao.

Nessa linha, o presente artigo tem como objeto a comunicagao sistémica da Pre-
vidéncia Social, dentro da organizagao do INSS, no ambito da sua governanga ptblica.
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O problema, entao, abordado, é o cenério de grande judicializagao dos conflitos
entre o INSS e os segurados, que gera alto impacto no Judicidrio, e vice-versa. O INSS
figura como o maior litigante do Brasil, conforme dados do CNJ, com alto custo admi-
nistrativo e ineficiéncia na alocacao de recursos para a politica ptblica. Dai, a impor-
tancia de investigar as causas da judicializacao diante dos impactos reportados.

Como objetivo geral, pretende-se demonstrar que a organizagao e a estruturagao
de um sistema de interacao dialégico permanente, entre o INSS e o Judiciario deve ser
replicado nas demais organizagdes publicas a fim de gerir, a partir da governanga, a
comunicacao que fulmine a judicializacao.

Como objetivos especificos, a investigagao traga o seguinte percurso: (i) realizagao
de revisao da literatura sobre comunicagao sistémica e governanga publica; (ii) mapea-
mento da problematica da judicializacao da previdéncia; e, (iii) apresentagao sistemati-
zada do Férum Interinstitucional Previdencidrio do Tribunal Regional Federal da 42
Regiao (TRF4) para o seu uso e aplicagiao pelas demais organizagdes no combate a ju-
dicializacao.

O marco tedrico usado em toda a pesquisa pertence a Teoria dos Sistemas Sociais
de Niklas Luhmann, que favorece uma abordagem construtivista capaz de contribuir,
sobremaneira, com a elaboracdo do sistema de comunicagao e a necessidade de alinhar
o sentido de linguagem dessa comunicagao, para que as organizagdes possam se en-
tender de forma eficiente para a resolucao de problemas de alta complexidade sem a
necessidade de judicializagao.

A compreensao dos sistemas sociais e a andlise da comunicagao como processo
complexo e operador desses sistemas, possibilita a leitura do problema e a proposicao
de solugdes. A comunicagao nao se opera de modo linear, ocorrendo em etapas e de-
pendendo de grande esforco para se chegar a compreensao final. Além do mais, ocorre
entre sistemas sociais complexos, que ja estabeleceram um histérico de significados ao
longo da histéria, a que fazem uso recursivo e nao sao devidamente compreendidos
pelos demais sistemas.

Para complementar a base tedrica, também se fez uso das diretrizes da Organiza-
cao para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) que lidam com a efici-
éncia e governanca da Administracao Ptblica como metas a serem alcangadas.

A metodologia aplicada comporta raciocinio indutivo, abordagem sistémico-cons-
trutivista e aplica técnica de revisao bibliografica e andlise documental disponibilizada
pelo TRF4 em seu sitio eletronico, além de percepgoes registradas como observador-
participante, no periodo de 2018-2020.

Os resultados de pesquisa apontam que a sistematizacao do macroprocesso e dos
subprocessos de comunicacao do Forum Interinstitucional Previdencidrio propicia
aproximacao dialdgica e viabiliza a construcao de ambiente de colaboragao e inovagao,
com resultados concretos em prol da eficiéncia das organizagdes impactadas, como a
edi¢ao do Provimento 90 pelo TRF4. J4, como achado de pesquisa tem-se que o sucesso
do Férum estd a depender do envolvimento e responsabilidade do gestor, no ambito
da governanca publica.

Revista do Programa de Pds-Graduagdo em Direito da UFC 55



1. A ESTRUTURACAO E O FUNCIONAMENTO DO SISTEMA A PARTIR DA COMUNICAGAO
SISTEMICA NO AMBITO DA GOVERNANCA PUBLICA

A sociedade atual se desenvolveu através de diferentes sistemas sociais, especial-
mente voltados para o exercicio de fungdes complexas e especializadas, com alto im-
pacto na comunicagao entre os individuos, estabelecendo-se diversidade de comunica-
¢oOes sistémicas.

O paradigma epistemologico para andlise da comunicagdo vem se alterando na
medida em que se percebe o aumento da complexidade desses sistemas e da sua rela-
cdo com o ambiente que o circunda. Compreender a estrutura e o funcionamento dos
sistemas sociais é vital para, entdo, observar o processo comunicativo e apontar, de
forma vidvel e razoavel, a resolugao de problemas complexos, a exemplo daqueles que
permeiam a Administragao Publica e o alto indice de judicializacdo de demandas.

Vale registrar que a importancia de se compreender os sistemas sociais também
vem crescendo no ambito da Administracao Publica e do Direito, especialmente a partir
da imposicao legal de governanca ptublica, pelo Decreto n. 9.203/2017 (BRASIL, 2017), e
analise de impactos sistémicos na tomada de decisOes, sejam administrativas e ou judi-
ciais, conforme previsto nos artigos 203 e 21 da Lei de Introdugao ao Direito brasileiro
(LINDB; Decreto-Lei n. 4.657/1942; BRASIL, 1942), com as alteracoes da Lei 13.655/2018
(BRASIL, 2018)

O gestor publico tem enfrentado dificuldades no seu processo decisdrio, frente a
complexidade dos diversos cendrios, multiplas relagoes, riscos e incertezas, com impac-
tos sistémicos. Nessa linha, a busca por melhorias na comunicagao se mostra vital, cor-

respondendo as expectativas das premissas internacionais e legais de governanca pu-
blica.

Na teoria dos sistemas sociais de Niklas Luhmann, a sociedade é produto da co-
municagao entre seus individuos, na medida em que apenas existe sociedade a partir
da realizacdo da comunicacao; a sociedade é comunicacao. Como fendmeno, essa
ocorre a partir do acoplamento estrutural entre diversos sistemas, sejam psiquicos, se-
jam sociais; observavel na sua dindmica constante e construtivista da realidade. (LUH-
MANN, 2010, p. 84)

Essa concepgao sofreu influéncia de Maturana e Varella (2001) ao desenvolverem
a teoria da autopoiese dos sistemas vivos, destacando que a organizagao sistémica da
vida também explica a dinamica da sociedade. Desde o nivel celular, os organismos
vivos realizam acoplamento estrutural para assimilar o ambiente e realizar a sua auto-
poiese, dentro da sua clausura operacional; sobrevivem e se autorreproduzem na con-
formidade das alteracoes do meio em que vivem, formando tecidos, organismos e sis-
temas. O ser humano, possuindo inteligéncia e capacidade de abstracao, desenvolveu
a linguagem para se comunicar, em um tipo de acoplamento estrutural com outros se-
res humanos, formando a sociedade. (MATURANA, 2001, p. 202)

3 O artigo 20 da LINDB, ap0s alteragdes da Lei 13.655/2018, prevé que “Art. 20. Nas esferas administrativa,
controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo”. Ja o artigo 21 prevé que Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera
indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas. (BRASIL, 2018)
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Nesse cendrio, a comunicacao deixa de ser vista como transporte de informagao
entre um emissor e um receptor, uma vez que a selecdo da informagao, o meio esco-
lhido e a compreensao dependem da estrutura dos sistemas psiquicos ou sociais aco-
plados. Assim, a comunicagao passa a ser vista como um fenomeno dividido em fases.
E mais, a ndo linearidade da comunicacao é ainda sobreposta a sua circularidade: tao
logo se recebe uma informacao, emite-se outra informagao, em processo de construcao
coletiva e interativa de sentido e de significados. (LUHMANN, 2006, p. 30).

A partir da comunicagdo, entao, a sociedade foi construindo e desenvolvendo
seus diferentes sistemas sociais, na medida em que buscou suprir suas necessidades e
suas expectativas, cognitivas e normativas. Entenda-se como expectativas cognitivas
aquilo que se espera conhecer e saber; e como expectativas normativas* aquilo que se
espera como um dever ser. (Luhmann, 1983, p.62).

Os sistemas sociais foram se diferenciando no decorrer da histéria, a partir de
processos comunicativos redundantes e recursivos, cada vez mais especializados e
complexos, estabelecendo funcionalidades préprias, em sistemas fechados, porém cog-
nitivamente abertos.

Importante entender a estrutura e o funcionamento dos sistemas sociais. Sao es-
truturados a partir de seus programas, que sao regras que estabelecem seus objetivos,
o seu modo de funcionamento, a partir de valores sedimentados na sua formagao, a
exemplo do sistema previdencidrio que tem como valor a protecao contra os riscos so-
ciais e, como programa, concretizar o seguro social, com regras previstas para a conces-
sao de beneficios. (LUHMANN, 2016, p. 125)

Para realizar seus programas, os sistemas desenvolvem suas acoes através do es-
tabelecimento de papéis, que nao dependem da qualidade de um individuo especifico,
mas de todo aquele que se propde a realizar seu programa que, no caso do sistema
previdenciario, o papel do analista que cumpre sua funcao de analisar a implementacao
das condigOes previstas pelas regras para a concessao de beneficios. (LUHMANN, 1983,
101)

Por sua vez, os sistemas sociais se relacionam e se comunicam uns com 0s outros,
através de acoplamento estrutural; ou seja, podem fazer uso de simbolos e significados
estabelecidos por outros sistemas, aproveitando-se de outras estruturas para alterar a
si proprio. No caso, o Judiciario faz uso da linguagem e dos significados estruturados
pelo sistema previdencidrio para analisar o carater licito ou ilicito das agoes do INSS;
assim como o INSS, na operacao do sistema previdencidrio, pode se valer de institutos
jurisprudenciais, internalizando conceitos desenvolvidos pelo judiciario.

4 As expectativas cognitivas suportam com maior facilidade os desapontamentos: vocé espera que seu encontro
as cegas seja bem-sucedido, a pessoa seja bonita e agradavel; caso nao o seja, o desapontamento é suportavel e
absorvivel. Espera-se que a ciéncia traga verdades relativas de ponta. As coisas s30 como sdo nas expectativas
cognitivas. Ja as expectativas normativas ndo suportam desapontamentos, pois configuram o dever ser, que
seriam aquelas enraizadas e estabilizadas num padrdo social, muitas delas institucionalizadas pelo Direito.
Exemplo disso, uma vez casado, espera-se fidelidade; o rompimento dessa expectativa pode fazer ruir a estru-
tura do casamento. Ha, ainda, a ocorréncia das expectativas das expectativas, em processo reflexivo, quando o
individuo se enxerga no outro e espera que o outro tenha expectativas idénticas e determinadas do seu compor-
tamento (LUHMANN, 1983, p. 49).
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O acoplamento estrutural é gerador de irritagdes (ou ruidos). Pode se dar no for-
mato de exigéncias, demandas, processos, mas somente podem alterar internamente o
sistema que tem a capacidade de compreensdo da complexidade externa; ou seja, a
irritagdo comunicada somente é assim entendida na medida da estrutura interna do
sistema. (LUHMANN, 2016, p. 595).

Para isso, destaca-se a questao da clausura operacional dos sistemas: ao mesmo
tempo em que um sistema se diferencia do seu ambiente e realiza as suas operacoes,
no ambito da sua autopoiese, tem abertura cognitiva, aprendendo e se adaptando, para
fins de se autorreproduzir e se auto-organizar nessa conformidade. No entanto, a es-
trutura interna é determinante e o tempo é uma das externalidades negativas de todos
os sistemas sociais, pois o aprendizado sistémico pode demorar a acontecer.

A abertura cognitiva vai se realizar tanto no ambito da comunicacao efetuada,
através de acoplamento sistémico, quanto da capacidade de observacao, que se dife-
rencia do seu ambiente, ao se auto-observar na sua autorreferéncia, como ao observar
o ambiente e outros sistemas, realizando a heterorreferéncia. A partir da capacidade do
sistema observar outros sistemas (observagao de primeira ordem), bem como de se
auto-observar (observagao de segunda ordem)’, percebe a sua diferenciagdo, no &mbito
da complexidade de seus programas e acoes. A maior ou menor capacidade de apren-
dizado e observacao da heterorreferéncia vai depender da sua complexidade interna,
que pode ser aumentada conforme a internalizacao desse aprendizado. (LUHMANN,
2005, 27)

No ambito da comunicacao, frente a diversidade de possibilidades de selegao de
informacoes, os sistemas sociais podem fazer uso de temas, que “sao trechos de rele-
vancia comunicativa” (LUHMANN, 2005, p. 165) e facilitam a troca de foco de um t6-
pico para outro, organizando a memoria e a compreensao. O sistema sempre vai bus-
car, recursivamente, a redundéancia de suas operagoes para dar continuidade as suas
agoes comunicativas, podendo fazer uso dos temas para agilizar esse processo. (LUH-
MANN, 2005)

Na medida em que mais sistemas se diferenciam na sua funcionalidade, em que
a complexidade interna dos sistemas aumenta, mais dificil de se fazer compreender por
parte do terceiro observador, que esté fora. Nisso, Luhmann destaca que o terceiro ob-
servador acaba desenvolvendo expectativas normativas genéricas, em detrimento das
expectativas normativas altamente especializadas dos sistemas, gerando frustragoes.
(LUHMANN, 1983, 87).

Nesse aspecto, a partir do momento em que a sociedade passou a se organizar em
sistemas sociais funcionais de alta complexidade, o consenso passou a ser considerado
ficticio e subentendido na medida da diferenciacao de um sistema; o controle externo
passa a se basear em anélise de resultados esperados, a partir de critérios adequados e
também especializados. (LUHMANN, 1983, p. 84)

5 A compreensdo da capacidade de observagio dos sistemas € fruto dos estudos da cibernética. Explica Fritjof
Capra que a cibernética foi um movimento cientifico formado por matematicos, neurocientistas e engenheiros,
que se iniciou mais fortemente a partir da 2* Guerra Mundial, que se preocupava com os estudos dos sistemas
abertos e fechados e seu relacionamento com o ambiente, criando a concep¢ao de realimentagdo e autorregula-
¢do sistémica. Para melhor compreensao dessas teorias, vide CAPRA, 1996, p. 56
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E preciso complementar que os sistemas sociais, como até aqui descritos, podem
se subdividir em diferentes relagoes intersistémicas, formando sistemas de interacao,
organizagoes e sociedades. (Luhmann, 1990, p. 2)

Quando da comunicagao direta e presencial entre dois ou mais individuos, Luh-
mann destaca se tratar de sistemas de interacao, que podem ocorrer no ambito dos
sistemas sociais, através de episddios de realizagdo social. A interacdo direta promove
alto grau de reflexividade em razao de processos de percepcao, na medida em que os
presentes ndao podem se furtar a comunicacdo, observam e sdao observados. (LUH-
MANN, 2016b, p. 461)

Por sua vez, as organizagoes, também, podem ser compreendidas como sistemas
sociais, nos mesmos moldes de estrutura e fungao, clausura operacional e autopoiese.
Sao fendmenos construidos a partir da comunicacao (LUHMANN, 2010, p. 352). As te-
orias relacionadas a compreensao da comunicagao organizacional vém adotando o pa-
radigma da complexidade e as teorias de Luhmann como premissa epistemoldgica
(MARCHIORI, 2008, p. 92).

Para se compreender a comunicagao sistémica no ambito da governanga do INSS,
€ necessario compreender o sistema previdencidrio e a comunicacao organizacional a
partir da autarquia previdenciaria.

O INSS, autarquia federal, recebeu a incumbéncia legal de administrar fungao es-
pecializada, delineada pelos programas legais estabelecidos para a previdéncia social,
através da Lei n. 8.213/91 (BRASIL, 1991) e Decreto n. 3.048/99 (BRASIL, 1999), bem
como para a assisténcia social, prevista na Lei n. 8.742/1993 (BRASIL, 1993). Nesse sen-
tido, segundo o Decreto n. 10.995/22 (BRASIL, 2022) a operagao do seu programa de-
corre de “operacionalizar o reconhecimento de direito, a manutencao e o pagamento
de beneficios e servigos previdenciarios”.

Trata-se, assim, de organizacao da Administracdo Publica Federal descentrali-
zada, de natureza autdrquica, que realiza programa estabelecido pelo poder politico
para acomodar o valor de protecao humanitéria, no ambito do sistema previdenciario,
que tem como sua operagao principal, a agdo de conceder ou nao conceder beneficios
previdenciarios. Esse sistema se diferencia pelo c6digo binario beneficio/nao beneficio;
o que é beneficio esta dentro do sistema; o que nao é, esta fora.

O sistema previdenciario é estruturalmente fechado e opera suas comunicagoes
de forma recursiva, buscando, nas suas regras de operagdes, a continuidade operacio-
nal. E cognitivamente aberto na medida em que aprende com as suas experiéncias e
com as demandas recebidas. Assim, percebe irritacoes advindas de outros sistemas,
quando do acoplamento estrutural com o Judicidrio, o Ministério Pablico, o Tribunal
de Contas, entre outros.

O INSS, por sua vez, realiza a comunicagao através de seu sistema de governanga,
instituido pelas Portarias n. 3.212/19 (BRASIL, 2019¢c) e 3.213/19 (BRASIL, 2019d), em
cumprimento ao Decreto n. 9.203/2017 (BRASIL, 2017) que estabeleceu a obrigatorie-
dade de todos os entes publicos federais de instaurarem sistemas de Governanca. No
ambito da Governanga Publica, a comunicagao é a forma de se estabelecer os processos
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e mecanismos para que os entes atinjam seus objetivos e construam organizacao inte-
gra e eficiente. Governanga Publica é comunicagao.

Entende-se por Governanca Publica o conjunto de dispositivos formais e infor-
mais que indicam como as decisoes publicas sao tomadas e as respectivas agoes sao
implementadas, mormente frente a problemas e ambiente de mudanga. Sao principios
basilares da boa governanca, a accountability, transparéncia, eficiéncia, efetividade, ca-
pacidade de resposta e o rule of law (OCDE, 2011).

No Brasil, o Decreto n. 9.203/2017 (BRASIL, 2017) estabeleceu a obrigatoriedade
da implantacao de um sistema que agregue mecanismos de lideranca, estratégia e con-
trole, com a finalidade de aprimorar e legitimar o processo decisério da Administracao
Publica, baseado nos principios da transparéncia, prestacao de contas, integridade,
confiabilidade, responsabilidade, entre outros. Essas exigéncias apenas se concretizam
na conformidade das estruturas das organizacoes e de sua capacidade de comunicagao.

A OCDE desenvolveu diversos documentos e manuais para a compreensao e apli-
cacao adequada do sistema de Governanga Puablica. Destaca a importancia de se esta-
belecerem estruturas de valores, como integridade, abertura e transparéncia, fazendo
uso de instrumentos e ferramentas para decisdes com base em evidéncias, tomadas a
partir da participacao efetiva da sociedade, através de “informacées, consultas e inte-
racao” (THORSTENSEN, 2020, p. 76).

A abertura é o ponto-chave na avaliacao da Governanga Puablica: é a partir de um
Governo Aberto que se constr6i uma cultura voltada para a transparéncia e participa-
cao da sociedade, migrando-se para um formato de Estado Aberto, onde todos os po-
deres colaboram, em conjunto, explorando sinergias e boas préticas. (THORSTENSEN,
2020, p. 12)

A ideia de Estado Aberto, formando politicas ptublicas voltadas para o Estado
como um todo, estabelece a necessidade da Governancga Interinstitucional, que vem
sendo chamada de Governancga Colaborativa ou Governanga em Rede (MARTINS et
al, 2014, p. 46), através da criacao de mecanismos de cooperacao horizontal e vertical
entre as diversas esferas do Governo, de modo a se alcancar coeréncia entre todos os
niveis e sistemas organizacionais publicos (OCDE, 2021).

2. 0 PROBLEMA DA COMUNICACAO LIMITADA QUE IMPACTA NO FENOMENO DA
JUDICIALIZAGAO DO INSS

O INSS vem sendo indicado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), had muitos
anos, como o maior litigante do Brasil. Atualmente, é parte em 12,86% de todos os pro-
cessos ativos (CNJ, 2022). A judicializacao da previdéncia é considerada um fendmeno
cronico, frente ao ntimero expressivo de pessoas que adjudicam as suas pretensoes re-
sistidas contra o INSS ao Judiciario.

Segundo levantamento do Tribunal de Contas da Unido (TCU), no periodo de
09/2017 a 07/2018, indicou uma lista® de possiveis causas de judicializagio com

6 Seguem apontamentos do TCU, sobre a causa da judicializagdo do INSS: i. Gratuidade Judicial; ii. Possibilidade
de Nova Pericia (Judicial x INSS); iii. Justiga admite prova testemunhal; iv. Divergéncia sobre normas (Justiga x
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destaques a divergéncia na interpretacdo das normas entre a Justica e o INSS; proble-
mas na legislacdo, dificuldade da Uniao em prestar defesa adequada e erros do INSS
na anélise administrativa. (TCU, 2018)

Frente a esse cenario, O TCU determinou ao INSS e a Advocacia-Geral da Uniao,
a realizacao de monitoramento, elaboracdo de relatérios periddicos, banco de dados,
sistemas de informac0es e forum permanente para reduzir a judicializagao. (TCU, 2018)

Outra pesquisa com foco nos problemas da judicializacdo da previdéncia social
foi realizada pelo CNJ, através do INSPER, no ano de 2020. Destacou-se que uma das
causas da judicializagao” advém de problemas de coordenacao entre o INSS e o judici-
ario, especialmente em razao da néao incorporacao de novos entendimentos jurispru-
denciais”. (CNJ, 2020)

Em resumo, o problema da judicializagdo, na questdao do mérito previdencidrio,
envolve: aspectos da interpretacao da lei e da Constituicdo Federal, com ampla diver-
geéncia entre Judicidrio e INSS; divergéncia entre médicos peritos do INSS e da Justiga;
tempo da andlise do processo administrativo; forma de produgao de prova, que é re-
duzida e taxativa para o INSS e ampla para a Justiga, entre outros fatores, muito relaci-
onados a comunicagao limitada entre as organizagoes.

Na questao da gestao da massa de processos judiciais, a judicializagao demanda
uma série de processos de trabalho, como prestacao de subsidios, fornecimento de do-
cumentos e informagoes e o cumprimento das decisoes judiciais. Esse atendimento é
realizado pela Central de Andlise de Demanda Judicial (CEAB-DJ), setor instituido pela
Resolugao n® 691, de 25 de julho de 2019 (BRASIL, 2019c). Esses processos envolvem
tanto a Justica, quanto o INSS, geradores de diversos problemas, com aplicacdo de mul-
tas didrias e ameaga de responsabilidade a servidores da autarquia (SMOLENAARS,
2022).

No tocante ao cumprimento das decisoes judiciais, o problema do atraso no aten-
dimento se agravou apés a aposentadoria em massa de servidores do INSS, em 2019,
bem como a desterritorializacdo do atendimento pela Central de Anélise de Demandas
Judiciais® (CEAB-DJ). Conforme Nota Técnica Conjunta dos Centros de Inteligéncia da
Justica Federal, o INSS estaria em atraso no cumprimento de 213.661 ordens judiciais,
em marco de 2020. (SEI/CJF 0115120; CJF, 2020c). O problema persiste, tanto que, em

INSS); v. Problemas na legislacdo; vi. Grande volume de requerimentos administrativos; vii. Disponibilidade (dois
foros - federal e estadual, chegando a 17% dos novos processos em 2016); viii. Na via judicial, advogados recebem
os honorarios do Governo; ix. Dificuldades de a Unido prestar defesa adequada; x. Erros do INSS na analise
administrativa. (TCU, 2018)

7 A pesquisa do CNJ aponta possiveis causas da judicializagio da previdéncia: i. a condigdes socioecondmicas
locais, como nivel de renda e desenvolvimento do mercado formal de trabalho interferem diretamente na intensi-
dade e perfil da judicializagdo; ii. parte da judicializagdo da previdéncia decorre de problemas de coordenagdo
entre o INSS ¢ o judicidrio, especialmente em razdo da ndo incorporag@o de novos entendimentos jurisprudenciais;
iii. ha descompasso entre as pericias do INSS e do Judiciario; iv. nos ultimos dez anos, houve redugdo do quadro
de pessoal técnico e de procuradores do INSS, o que estd associado ao aumento do tempo médio de analise de

beneficios e judicializaggo relativamente a demora nas analises da autarquia. (CNJ, 2020)
8 As Centrais de Andlise de Demanda judiciais foram criadas para centralizar todo o atendimento das demandas
judiciais, ou seja, cumprimentos de decisdes judiciais, no &mbito de cada superintendéncia regional do INSS,
conforme previsdo da Resolugdo 691/2019 (INSS, 2019).
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agosto de 2022, o CNJ divulgou que o tempo médio para cumprimento das decisoes
judiciais pela autarquia previdencidria era de 9 meses (CNJ, 2022b).

Pode-se enfatizar, por fim, que ambas as pesquisas pontuam a comunicagao limi-
tada como fonte de judicializagao. Para compreender melhor o problema, retoma-se o
debate sobre a comunicacao sistémica realizada a partir do INSS, de modo a destacar o
que esta dentro da sua autopoiese e abertura cognitiva e o que nao esta.

A autarquia previdenciaria é 6érgao de execugao da politica ptblica voltada a Se-
guridade Social, especialmente da Previdéncia e Assisténcia Social, incumbida do pro-
grama estabelecido em lei; realiza operagoes voltadas a concessdao de beneficios. Nao é
a autarquia que define as leis ou decretos, com previsao de direitos; tais advém do le-
gislativo e do governo (poder politico). Toda a comunicagao que o INSS realiza é base-
ada no cédigo beneficio/nao beneficio, pois, essa é a sua operacao de base, que sintetiza
a sua complexidade.

Nessa linha, o que esta no ambito decisério do INSS, e que impacta no sistema
previdencidrio, sdo suas regras internas, especialmente a instrugao normativa base para
suas operagoes, além de circulares e portarias. Faz uso dessa prerrogativa, de “editar
atos normativos relativos aos beneficios”, estabelecendo regras, procedimentos e roti-
nas para a aplicacao das normas de direito previdencidrio; atualmente, estd em vigor a
Instrugcdo Normativa INSS/PRES m® 128/2022 (INSS, 2022), que substituiu a IN 15/2014
(INSS, 2014).

Na conformidade do Decreto n. 10.139/2019 (BRASIL, 2019e), “instrucées norma-
tivas sao atos normativos que, sem inovar, orientem a execugao das normas vigentes
pelos agentes publicos”. Assim, a instru¢do normativa do INSS descreve, detalhada-
mente, os critérios, requisitos e exigéncias que devem ser feitas pelo servidor na analise
de requerimentos administrativos de beneficios, sem inovar no tocante a previsao das
normas hierarquicamente superiores.

Ao analisar a Autarquia previdencidria como organizagao publica, vé-se que esta
deve fazer uso dos recursos de seu orcamento e estrutura para o melhor aproveita-
mento e resultado possivel. No entanto, esses nao sdo definidos pela Autarquia, es-
tando sujeitos a planejamento, propostas e iniciativas por parte do respectivo Ministé-
rio em que possui vinculacao finalistica, do Poder Executivo, com aprovacao na lei or-
camentdria pelo Legislativo. Assim, 0 INSS nao pode dispor e decidir quando aumentar
sua estrutura, fazer concurso publico, entre outros, podendo, dentro da sua autonomia
administrativa, fazer o melhor uso possivel a partir da estrutura dada.

Partindo desse cendrio, é possivel afirmar que comunicagao sistémica e eficiente
seria aquela em que as demandas sejam dirigidas para o sistema certo (Poder Politico
ou Autarquia), a partir de um adequado exercicio de observacao heterorreferente, ad-
ministrando as expectativas generalistas do terceiro observador. Todas as demais ex-
pectativas advindas do meio ambiente, que nao levem em conta essas limitagoes do
INSS, sao enviadas para o endereco errado, pode-se dizer. As irritagdes que o INSS nao
pode perceber, ou internalizar, apenas continuam demandando judicializacao e agra-
vando o problema.

O cenério que se desenha na histéria da judicializagao da previdéncia destaca o
ativismo judicial como caracteristica marcante, que se formam a partir das expectativas
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normativas do Poder Judicidrio, que faz uso do c6digo do Poder Politico na definicao
de uma justica distributiva (LIMA, 2016, p. 699). O ativismo gera a politizagao da Justica
e ndo considera a limitagao da capacidade institucional desse sistema (BARROSO, 2012,
p- 22).

Vale trazer como exemplo o julgamento do tema 982 do Superior Tribunal de Jus-
tica (BRASIL, 2018), que ampliou a previsdao do pagamento do adicional de 25% para
outros beneficios, além da aposentadoria por invalidez, sem previsao legal, o que foi
revertido pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no tema 1.095 (BRASIL, 2021c, p. 2), por
ausencia de previsao legal para a ampliacao do beneficio. Milhares de processos foram
ajuizados, atravancando o Poder Judiciario, por muitos anos, o que foi solucionado pelo
STF. Situagao similar ocorreu no julgamento da desaposentagao, tema 563 do STJ (STJ,
2013), que foi revertido pelo STF no tema 503, sob 0 mesmo fundamento. (BRASIL,
2017b, p. 1,).

A demora no julgamento dos temas tem impacto na judicializagao, uma vez que
o INSS nédo pode internalizar a jurisprudéncia sem que esteja estabilizada em prece-
dentes qualificados. Um exemplo de fonte de judicializagao é o tema do pagamento
retroativo a partir do pedido de revisdo apresentado que, hoje, aguarda julgamento
pelo tema 1.124 no ST]J. O Tribunal Nacional de Uniformizagao (TNU) j4 havia fixado a
tese da retroatividade dos efeitos financeiros desde a data do requerimento adminis-
trativo (DER), em milhares de processos; no entanto, o INSS ndo pode alterar suas re-
gras internas (programa da autopoiese), uma vez que hé previsao contraria no Decreto
3.048/99 (BRASIL, 1999). Assim, segue-se aplicando a regra do pagamento a partir da
data do pedido de revisao, replicada na atual instru¢do normativa.

Enquanto essa massa de expectativas normativas continuarem sendo endereca-
das para o sistema errado, dificilmente vai se ver efetiva reducgao da judicializagao da
previdéncia social, posto que novas teses, baseadas em principios, irdo surgir, ndo po-
dendo ser internalizadas pelo INSS. De qualquer forma, a comunicagao entre esses ato-
res da politica previdenciaria pode colaborar na celeridade da solucao no julgamento
dos temas, com identificagdo de recurso e processos de trabalho estruturados, como
vem sendo realizado no &mbito da AGU,” em alinhamento com o STJ (BRASIL, 2022).

Outra fonte de judicializagdo acaba advindo de demandas geradas pelo poder
politico ao INSS, sem a devida anélise de impacto na autarquia, da sua capacidade ope-
racional e dos sistemas de informacgodes que utiliza, advindos da Empresa de Tecnologia
e Informagodes da Previdéncia Social (DATAPREV). O acoplamento estrutural entre o
sistema politico e o sistema previdencidrio é de grande complexidade, trazendo ina-
meras dificuldades operacionais, especialmente, frente a falta de heterorreferéncia, que
acaba redundando em processos judiciais.

Exemplo disso foi a Reforma da Previdéncia, pela Emenda Constitucional n.
103/2019 (EC 103/19; BRASIL, 2019b), aprovada em 12 de novembro de 2019. O INSS
teve que aplicar o novo regramento de forma imediata a todos os novos requerimentos

% Noticia no site do STJ informa que “STJ e AGU alinham estratégias para reduzir demandas previdenciarias
na corte (BRASIL, 2022)
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administrativos, fazendo-se a distingao entre diversas regras transitorias, regras de di-
reito adquirido, e regras de novos direitos, sem a prévia adaptagao dos sistemas de in-
formagao, o que levou ao atraso de meses na andlise dos requerimentos administrati-
vos, conforme diversas noticias veiculadas pela midia (Cavallini, 2020).

Outros exemplos se seguem no impacto da formulagao da politica ptblica, pelo
governo federal e legislativo, na administracao do INSS: antecipagao do auxilio-doenga
(COVID); repasse da administragao do Seguro-defeso; decreto de centralizagao da ad-
ministracdo do regime préprio dos servidores federais, entre outros.

Esse cendrio de alta complexidade, sem processo sofisticado de comunicagao e
alinhamento entre as organizagdes publicas que administram a judicializagdo, bem
como do Governo como um todo, no ambito da Governanga Publica, acaba gerando
terceiros observadores que nao conseguem compreender as dificuldades da Autarquia
e as possiveis solugdes para os problemas apresentados; ndo formam a heterorreferén-
cia adequada e geram ondas de ruido das mais variadas naturezas.

3. A COMUNICACAO ATRAVES DE SISTEMAS INTERACIONAIS DIALOGICOS: O MODELO DO
FORUM INTERINSTITUCIONAL PREVIDENCIARIO

Esse cenario de comunicacao limitada levou o TRF4 a instituir o Férum Interins-
titucional Previdencidrio, em 2010, para buscar aproximagao entre os atores da politica
publica previdencidria e os impactados, fomentando o didlogo e a colaboracao entre as
Organizagoes Publicas.

O Férum foi instituido, inicialmente, na esfera do Estado do Rio Grande do Sul,
para implantar “canal de comunicacdo que possibilitasse o didlogo direto entre advo-
gados, Previdéncia Social e o Poder Judicidrio”, conforme relato histérico constante do
site do TRF4 (TRF4, 2021b). Posteriormente, foi ampliado para os demais Estados; hoje,
funciona em ambito regional. (TRF4, 2021)

O principal objetivo do Férum € a aproximacao e construcao coletiva de solugoes
para os diversos problemas da judicializacdo da Previdéncia, aprimorando processos
de trabalho, propondo estudos, audiéncias publicas, projetos e grupos de trabalho, de
modo a possibilitar a geracao de valor para todas as Organizagdes envolvidas (TRF4,
2021b). Estabelece principios a serem observados no seu ambito, como “respeito a dig-
nidade humana, transparéncia, participagao, coproducao, padronizagao, simplificagao,
celeridade, eficiéncia, busca da conciliagao e redugao da litigiosidade” (TRF4, 2021b).

A formacao dos integrantes do Férum foi estabelecida pelo TRF4, indicando-se as
Organizacoes Publicas e demais atores relacionados a politica previdenciaria, como a
propria Justiga Federal, o INSS, a Organizagao dos Advogados do Brasil (OAB), a De-
fensoria Pablica da Uniao (DPU), o Ministério Pablico Federal (MPF), a Advocacia Ge-
ral da Uniao (AGU), dentre outros.

Utilizou como metodologia de trabalho o didlogo direto, através da realizacao de
reuniOes e interagao entre os representantes de seus membros; para tanto, abre a opor-
tunidade de indicacdo de temas, previamente, divulgando a ata da reunido, por oficio,
evitando surpresas e possibilitando a preparagao previa dos participantes (TRF4,
2021b).
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Atualmente, as reunides sao marcadas em periodicidade mensal, distribuindo o
tempo de fala entre os membros, na conformidade da indicagdo de temas para a pauta.
Apos a apresentacao, abre-se a palavra para debates, propondo-se, ao final, quando
cabivel, uma deliberagao, que é submetida aos membros, que podem se manifestar con-
trariamente, apoiar ou silenciar. Fixou-se que as deliberagoes teriam carater meramente
propositivo, demarcando o carater ndo jurisdicional das suas atividades. (TRF4, 2021b)

Desde a sua instituicao, foram realizadas mais de cem reunioes presenciais e tele-
presenciais (em razdo da COVID), além de reunides menores, no ambito de grupos de
trabalho, eventualmente instituidos para projetos e medidas especificas, indicadas e
deliberadas pelo Férum.

A formacao de grupos de trabalho visou buscar alternativas para problemas pas-
siveis de solugao coletiva, especialmente voltados para melhoria de fluxos, interopera-
bilidade de sistemas, uniformizacao de praticas, entre outros. Vale destacar o caso do
grupo de trabalho que redundou na edicdo da Recomendacao SEI 5082815 e na edicao
no Provimento 90. O grupo chamado “Plano de Trabalho Recom” obteve o éxito de
solucionar o problema do atraso no cumprimento de 130 mil requisi¢oes judiciais pelo
INSS (TRF4, 2020).

O grupo de trabalho tinha como objetivo alinhar rotinas e uniformizar procedi-
mentos para facilitar o cumprimento das decisoes judiciais, muitas com atraso de meses
na implantagao. Diagnosticou-se que a aplicagao de multas didrias contra a Autarquia
nao resolveria o problema do nao cumprimento das decisoes judiciais.

Depois de diversas reunides e debates, chegou-se ao texto da Recomendacao SEI
5082815, da Corregedoria Regional da Justica Federal (SEI 5082815, CRC D4274080;
TRF4, 2020e), que autorizou o INSS a fechar as 130.000 requisi¢des judiciais atrasadas,
para serem refeitas pela Justica, de modo pré-estabelecido. Estipulou-se que as requisi-
gOes passariam a ser feitas de modo organizado, com resumo do comando judicial, em
determinada ordem, com prazos uniformizados, no modelo de interoperabilidade en-
tre o sistema da Justica (e-proc) e o sistema do INSS (e-tarefas). Para a implementacao
do projeto, foram incluidos os principais impactados, como servidores da Justica e ser-
vidores do INSS, que mantiveram didlogo em grupo de WhatsApp.

Ap6s a divulgagao dos primeiros resultados positivos, em reuniao geral realizada
em 24/04/2020 (TRF4, 2020c), a Corregedoria do TRF4 editou e publicou o Provimento
90 (TRF4, 2020e), de forma a tornarem obrigatdérios os procedimentos previstos na Re-
comendacao SEI 5082815 (TRF4, 2020e).

Em outubro de 2020, entao, o grupo alcancou éxito no objetivo pretendido, tendo
a CEAB-DJ atingido a meta de estar em dia com os cumprimentos das decisoes judiciais,
regularizando o atendimento, além de ter afastado milhares de reais em multas, o que
foi noticiado em reunido geral do Férum Regional no dia 06/11/2020". (TRF4, 2020)

10 Na reunifio do dia 06/11/2022, o Presidente do INSS, na época, Leonardo Rolim, destacou que “é uma honra
estar participando da reunido depois de todo o trabalho realizado em conjunto. Considera a experiéncia como
um modelo de relagdo interinstitucional”. (TRF4, 2020¢)
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Para fins de demonstrar a eficdcia do Férum Interinstitucional na solugao do pro-
blema do atraso das requisi¢oes judiciais, de forma contrafactual, mostra-se a compa-
ragao entre as demais regides, em que nao havia sido instituido um Férum Previdenci-
ario. Esses dados foram divulgados pelo INSS na apresentacao do Prémio Innovare, em
15/06/2022, extraida do sistema e-tarefas, conforme se verifica na Tabela abaixo:

Tabela 1 Dados sobre atendimento da CEAB-D]J em janeiro/2022

Janeiro/2022
CEAB/DJSRI  CEAB/DJ SRl Minas Gerais CEAB/DJSRIIl  CEAB/D) SRIV CEAB/DJ SRV
Demandas Concluidas em Atraso 4.301 | 6.838 | ! 53.664
Demandas Concluidas no Prazo 37.226 9.147 . 71,695
Total Demandas Concluidas ;| 41527 | 15.985 | W 125.359
% Demandas Concluidas em Atraso 10% 43% 3 43%
Média de Dias Fornecido para Conclusio 38,92 | 31,70 | , 28,92
Média de Dias Utilizado para Conclusio 28,11 39,58 56,1 30,05 44,49 X 41,59
Média de Dias em Atraso para conclusio 3,95 20,48 39,56 8,87 | 1279 | ,0 12,67
Quantidade de Servidores 24 74 88 206 121 884
Quantidade de Gestores ELAB/D) 2 6 12 19| 13| 93
Taxa de Produtividade por servidor Mensal 106 102 128 202 132 148 142
Demandas Pendentes em 01/02/2022 3.744 8.323 14.243 42197 | 15.837 | 75.268 159.612
previsio de atraso em fevereiro/2022 1.138 7.113 11.600 4.370 6.775 58.404 68.327
previsio de multas didrias (R$100,00) RS 14.667.384,65 | R§ 45.887.882,39 | | RS 8.664.827,42 | RS 221.994.320,20 [N HIRNERYEE

FONTE: INSS, 2022

Na respectiva Tabela 1, constam dados sobre cada CEAB-D]J no pais, podendo-se
comparar a produtividade, especialmente, o atraso no cumprimento de decisoes judi-
ciais. Enquanto a CEAB/DJ SRIII (Regiao Sul) indica 10% de atraso na implantacao, re-
gistrando 8 dias para cumprimento em atraso, as demais CEAB/DJ vao de 30 a 85% de
demandas atrasadas no periodo, com até 39 dias de atraso. Necessario esclarecer que
boa parte do atraso de 10% nao é de responsabilidade direta da CEAB/DJ, que encami-
nha determinadas demandas para outros setores (TRF4, 2020).

Outro dado relevante é a previsao de multas didrias de cada CEAB/DJ. Enquanto
a CEAB/DJ SRIII nao indica previsao de aplicagao de multas, as demais CEAB/D] tota-
lizam R$ 291.114.423,56 milhdes em multas esperadas, com excecao da CEAB/D]J SRL

Com isso, aliado aos relatos das atas de reunides do Férum Previdenciario, parece
consistente concluir que esse modelo aumenta a colaboracao e a cooperagao entre as
organizagOes participantes e proporciona ambiente para inovagoes e aprendizado co-
letivo, servindo de base para a construcao de um sistema de comunicagao organizacio-
nal puablica, mapeado e organizado em macroprocesso e subprocessos, tais como des-
critos acima, a ser aplicado a problemas da mesma classe.

A partir dessa breve descricao da estrutura e do funcionamento do Férum Inte-
rinstitucional Previdenciario, é possivel afirmar que, apesar de ter sido organizado de
forma intuitiva como resposta a necessidade contingente, buscou-se o didlogo coope-
rativo e colaborativo e, portanto, a formagao de sistema social especifico uma vez que
as organizagoes se estruturaram para atender a esse sistema.

Pela Teoria dos Sistemas, percebe-se o respeito a diferenciacao e a autofortificagao
do Férum em relagdo aos demais sistemas, que sao acoplados estruturalmente. O Fo-
rum foi instituido por ato do TRF4, prevendo-se uma estrutura de operacoes de comu-
nicacao, a serem realizados entre os sistemas membros indicados no ato. Essa estrutura
previu normas de funcionamento, como principios e objetivos, voltados a a sua finali-
dade, de viabilizar o didlogo e a busca de solugodes.
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Constata-se, portanto, que o Férum é sistema de comunicacao entre organizagoes
publicas; que se utiliza de sistemas de interacao com a finalidade de promover escuta
e didlogo. O seu Cédigo bindrio é escuta/nao escuta, tendo como simbolo a colaboracao,
como é possivel abstrair a partir das suas atas de reunides, em que consta o objetivo de
“ampliar a discussao”, “facilitando a interlocucdo”. Funciona como facilitador para a
reducao de assimetria informacional e de complexidade, para propiciar maior confi-
anga e colaboracao, de modo a legitimar e encorajar atos de colaboracao reciproca. A
partir de suas deliberagOes propositivas e colaborativas, pode-se emendar outra comu-
nicagao colaborativa. Entao, seu simbolo € a colaboragao, o elo que liga uma comunica-
¢ao a outra.

Ao se adentrar em reunido do Férum Interinstitucional Previdenciério foi possivel
perceber que se trata de ambiente diverso, externo a todos os sistemas. Apesar de o
Férum ser sediado e coordenado pela Justica, tem personalidade prépria; com lingua-
gem e voz especifica, podendo estabelecer deliberagoes com diversos objetos, seja para
tomar conhecimento de questoes, propor medidas, formar grupos de trabalho, entre
outros.

A metodologia de trabalho através de reunides e apresentagao de temas, em sis-
tema de interagdao dos seus membros e participantes, proporciona alta reflexividade
entre os presentes, reducio de assimetria informacional", exercicio de heterorreferén-
cia, aproximagao e ganho de confianca (CRUZ, 2011, p. 92). A comunicacao perpetrada
no ambito do Férum condiz com o paradigma interacional, em que interlocutores co-
municam e sao influenciados, gerando nova comunicacao, construindo a realidade das
organizacgoes e a cultura de colaboragao. Além do mais, propiciam e catalisam melhores
observagoOes intersistémicas, com visdo ampliada da realidade (OLIVEIRA, 2015, p. 31).

Destaque-se o adequado funcionamento do Férum ser fundamental a indicacao
de temas pelos membros; premissa para a comunicagao sistémica. A escolha do tema a
ser abordado vai configurar a sintese da complexidade dos sistemas acoplados, consi-
derando as contingéncias teméticas existentes e a finitude do tempo para a interacao
ocorrer (LUHMANN, 2016b, p. 480). Dessa forma, ao demandar que os sistemas se or-
ganizem e indiquem temas, que tenham redundancia na realizacdo da sua autorrefe-
réncia, possibilita-se uma maior compreensao da complexidade heterorreferente, au-
mentando a complexidade de cada sistema acoplado.

Dessa forma, nesse ambiente dialégico proposto pelo modelo do Férum, realizado
em espaco comum de interacdo, o emissor e o receptor de informagoes, devidamente
selecionadas e organizadas por temas, transformam-se em interlocutores, formando
novos significados para cada sistema. Ao participar mediante o exercicio de opinides,
divergéncias e propostas, com valorizagao do debate, da negociagao e aproximagao,
possibilita-se a compreensao sistémica mutua, empatica, aproximando interesses, base
para negociagao e aproximagao.

1 Explica Ejan Mackaay e Stéphane Rousseau que a assimetria de informagdo decorre “de revelagdo incom-
pleta, deformada ou falsificada da informagdo. Interfere nas capacidades, preferéncias ou intengées das par-
tes”. (2015, p. 521)
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Como ponto de ponderacao, o Forum nao redundaria em qualquer resultado fa-
voravel sem a efetiva participacdo dos membros, com prévio estabelecimento de pre-
missas relacionadas a abertura e transparéncia, tipicas da Governanca Puablica. Assim,
demanda-se trabalho prévio, interno, de cada ente publico, para dar total acesso a da-
dos, esclarecer processos e escolher temas importantes, especialmente na comunicacao
de riscos, submetendo a apreciagao de ideias de uma maior pluralidade, possivelmente
impactada (STEINBERG, 2007).

Para a relacdo de confianca é necessario antecipar e prever o futuro, reduzir in-
certezas e projetar riscos; a confianga vai ser solidificada na medida em que se experi-
mentou repeticao de agoes coerentes e redundantes, com maior garantia de seguranca.
(LUHMANN, 1996, p. 22) Nesse sentido, a nao antecipacao e comunicacao de riscos
amplia a desconfianga sistémica.

No caso do Férum Previdencidrio, é possivel extrair o modelo de sistema de co-
municacao organizacional, que propicia ecossistema de Governanca Ptblica colabora-
tiva (em rede'), através da coordenagado do Estado aberto e Estado como um todo.
Como destacado, esse cendrio somente € possivel com efetiva governanca publica, por
parte de cada membro.

Para a OCDE, a confianca é peca-chave para a Governanga Publica voltada para
o desenvolvimento sustentdvel, o que demanda medidas de concretizagao, tomando-
se “abordagem sistematica dos principais problemas e desafios”, gerando coeréncia en-
tre as politicas ptublicas, o que requer “acdo coordenada entre setores e niveis governa-
mentais”. (THORSTENSEN, 2020, p. 240)

Nesse sentido, o Forum Interinstitucional propicia a coordenagao e a colaboragao,
com aprendizado sistémico, especialmente entre o executivo e o judicidrio, mas, sobre-
tudo, estd a depender do cabeca da organizagao; de responsaveis pela tomada de deci-
sao.

CONCLUSAO

O presente artigo buscou abordar o problema da judicializacdo da previdéncia
social, com grande impacto no ambito do INSS e do Judiciario, propondo-se responder
a problematica a partir da comunicacdo em rede e sistémica, com interagoes dialogicas
produtivas na formacao de solugoes inovadoras e geradoras de valor social para mitigar
o problema da judicializagao. Apds a revisao da teoria dos sistemas, foi possivel confir-
mar a hipétese de que o atual modelo do Férum Interinstitucional Previdencidrio do
Tribunal Regional Federal da 42 Regiao é um protétipo adequado de sistema de intera-
cao dialdgico para resolver o problema proposto e pode ser replicado em organizagoes
que queiram lidar com q questao da judicializacao.

O Férum constitui sistema social que promove a comunicagao, aproximacao e in-
tegragao entre diferentes sistemas, com geracao de valor, fluxo informacional, feedback

12 Humberto Falcdo Martins e Caio Marini explicam que “redes sdo definidas como conjuntos de nés (organi-
zagoes, grupos, individuos), links (comando e controle, competicdo etc) e fungdes (coordenagdo, mobilizagao,
99, ¢

compartilhamento e difusdo de informagdo, desenvolvimento de capacidades, aprendizado”; “redes sdo uma
nova forma de pensamento sist€émico” (MARTINS et al, 2014, p. 46)
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e amadurecimento das institui¢oes informais (cultura do didlogo) e formais (recomen-
dagoes, portarias, provimentos).

As entregas do Férum sao perceptiveis através de seus dados, divulgados no site
do TRF4. Além das centenas de deliberagoes, a formacao do grupo de trabalho que
culminou no Provimento 90, institucionalizou, formalmente, a colaboracao entre os di-
versos impactados pelo cumprimento das decisoes judiciais, demonstrou a eficacia da
formagao do sistema de comunicacao interacional dial6gico. Contrafactualmente, ou-
tras regides que nao tinham o Férum nao conseguiram resolver problemas semelhan-
tes.

O paradigma sistémico é fundamental para se entender a comunicagdo como um
processo complexo, ndo linear, que demanda a selecao de informagdes, a escolha do
meio e a compreensao da informacao pelo receptor, que emitird nova informagao, em
processo circular. Esse olhar revela que as interacoes, através de interlocutores, permi-
tem a construcdo de percepgoes e de uma nova realidade para as organizagoes, com
construgao coletiva de solucoes inovadoras.

Além disso, o sistema de comunicagao sistémica do Férum permitiu a formacao
de ecossistema de Governanga Publica, ao promover trocas de experiéncia e informa-
coes, aprendizado coletivo e trabalho colaborativo, nos moldes do preconizado pela
OCDE.

Percebeu-se que o Férum funcionou como terapia entre as organizagoes e seus
membros, as quais puderam expressar seus sentimentos e demonstrar suas dificulda-
des, fomentando perspectiva empética e sistémica, para geracao de confiancga e coope-
racao.

Como contraponto a eficicia do Férum, destacou-se a necessidade de Gover-
nanca Publica s6lida, com eficiente comunicagdo interna, elegendo-se porta-vozes que
comportem a realidade redundante e sistémica, de modo a reduzir a complexidade aos
terceiros observadores. Desse modelo, registra-se o achado de pesquisa, de que o su-
cesso do Férum estd a depender do envolvimento e responsabilidade do gestor, uma
vez que se demanda organizar a sintese da complexidade, em temas previamente sele-
cionados, apresentando-se dados e estabelecendo o debate. Essa Governanga, além de
promover a prestacao de contas e a transparéncia, deve realizar o gerenciamento de
riscos eficiente, uma vez que é na antecipacao e na comunicagao dos riscos, com certa
previsibilidade, que se ganha confianga.
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