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Resumo

O presente estudo realiza uma analise econémica do problema juridico relacionado a
aplicacdo, ou nao, do instituto da renuncia tacita a prescricdo ao reconhecimento
administrativo de direitos pacificados pela jurisprudéncia. Seu objetivo consistiu em
descrever, mensurar e comparar os efeitos da aplicacdo do instituto sobre as
seguintes variaveis: a) regulamentacdo administrativa de direitos reconhecidos pela
jurisprudéncia; b) judicializacéo de controvérsias sobre temas ja pacificados; e c) grau
de efetivacdo dos direitos. Foi empregado o método de estudo de caso, sendo
escolhido o caso do reconhecimento administrativo do direito & conversao em pecunia
de licenca especial militar ndo gozada, sobre o qual repousa controvérsia judicial
acerca da aplicacdo do instituto da rendncia tacita a prescricdo. A investigacdo
qualitativa demonstrou que o reconhecimento administrativo foi pautado em motivos
eminentemente juridicos, mas condicionado a incidéncia das regras de prescricdo e a
fatores econdmicos e financeiros. A partir da andlise qualitativa, elaborou-se um
modelo econbmico baseado em teoria dos jogos e escolha sob incerteza, o qual
evidenciou a interdependéncia estratégica das decisdes dos servidores publicos e da
Administracdo, bem como os efeitos da aplicacao do instituto sobre as decisdes dos
respectivos agentes. Os resultados evidenciaram que a incidéncia da renuncia tacita
a prescricao produz efeito no sentido de desestimular o reconhecimento administrativo
de direitos e, consequentemente, manter alto nivel de judicializacdo de controvérsias
ja pacificadas pela jurisprudéncia e baixo grau de efetivacédo de direitos, prejudicando
a proépria coletividade de servidores publicos e sobrecarregando o Poder Judiciario.

Palavras-chave: servidores publicos; reconhecimento de direito; rendncia tacita a
prescricdo; analise econdmica do direito; teoria dos jogos.

Abstract

Abstract: This study makes an economic approach of the legal problem regarding the
application of the institute of tacit waiver of statute of limitations to an administrative
recognition of rights pacified by the jurisprudence. Its objective was to describe,
measure and compare the effects of applying the institute on the variables: a)
recognition of rights pacified by jurisprudence; b) judicialization of issues that have
already been pacified by jurisprudence; and c) rate of rights fulfilled. It was adopted
the case study method, while the chosen case was about the administrative recognition
of the right to turn into cash a special leave not taken by the military public servants.
The qualitative analysis showed that the administrative recognition was primarily
motivaded by legal arguments, but also conditioned by the application of statute of
limitations e by economic and financial factors. From the qualitative analysis, an
economic model based on game theory and choice under uncertainty was elaborated,
which evidences the strategic interdependence of the decisions of public servants and
the Administration, as well as the effects of the application of the referred institute on
the decisions of each agent. The results founds showed that the application of the tacit
waiver of statute of limitations causes a negative effect on the administrative
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recognition of rights and, thus, maintaining the high level of judicialization of already
pacified controversies and the low rate of rights fulfilled, in prejudice of the public
servants collectiveness and the judiciary system.

Keywords: public servants; rights recognition; tacit waiver of statute of limitations; law
and economics; game theory.
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1. Introducéo

O presente trabalho tem como objeto a analise econémica dos efeitos da
norma de renuncia tacita a prescricdo, quando aplicada a Administracao Publica em
decorréncia da regulamentacao do pagamento administrativo de direitos reconhecidos

pela jurisprudéncia.

Como se sabe, controvérsias sobre a existéncia ou ndo de certos direitos,
ou mesmo sobre a forma correta de interpreta-los e aplica-los, sdo comuns entre a
Administracdo Publica e outros agentes. Muitas vezes tais divergéncias dao origem a

processos judiciais, que serao resolvidos individualmente pelo Poder Judiciario.

A repeticdo de processos semelhantes e decisdes no mesmo sentido pode
levar a uniformizacéo de jurisprudéncia, isto é, a uma forte tendéncia de que casos

desse tipo serdo decididos sempre da mesma forma pelo Judiciario.

Quando a jurisprudéncia se uniformiza em sentido contrario ao defendido
pela Administracdo Publica, surge um incentivo econdémico para esta reconhecer e
regulamentar o pagamento administrativo de tal direito em casos futuros. Afinal, como
€ quase certo que a oposicdo implicara uma acéao judicial, cuja decisao final sera
desfavoravel, torna-se menos custoso para o Estado reconhecer o direito e paga-lo

no proprio &mbito administrativo, evitando assim os custos do processo judicial.

O reconhecimento e a regulamentacdo administrativa do direito, em tese,
resultariam na pacificacdo social sobre o tema. No entanto, em diversos casos se
observa que tais atos dao origem a uma nova e correlata controvérsia, qual seja: o

ressurgimento, ou ndo, do direito nos casos atingidos pela prescricao?.

Apés a regulamentacdo administrativa, tem se tornado comum que agentes
que tiveram seus direitos atingidos pela prescricdo ajuizem novas agdes, sustentando
que a regulamentagcdo consiste em ato incompativel com a prescricdo e configura

renuncia tacita ao instituto, nos termos do artigo 191 do Codigo Civil.

Em outras palavras, tais agentes alegam que a regulamentacdo

administrativa do direito para casos futuros configura implicitamente uma abdicagao

L A prescricdo consiste na perda de um direito pela inércia de seu titular para reclama-lo ou exercé-lo.
Trata-se de importante norma para garantir a seguranca juridica e a pacificacao social, evitando que
conflitos antigos possam ser instaurados a qualquer tempo, sem prazo definido.
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do uso da norma prescricional, de modo que o reconhecimento também valeria para

0S casos passados atingidos pela prescricao.

Um exemplo dessa nova controveérsia ocorreu com a edi¢cao da Orientacdes
Normativas n° 3 e 7, de 2017, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo.
Tais atos regulamentaram administrativamente o direito de servidores publicos
aposentados a revisdo de sua aposentadoria, para a contagem do tempo especial de

servico insalubre, como fora uniformizado pela jurisprudéncia.

Diante disso, aposentados com direitos atingidos pela prescricao (isto é,
agueles que nao haviam requerido, no prazo previsto em lei, a revisdo de
aposentadoria e contagem do tempo de servico especial) ajuizaram novas acdes
alegando que as orientagdes normativas configuravam renuncia a prescri¢cao, fazendo

ressurgir seu direito a ter a aposentadoria revisada.

Nesses casos, 0 Superior Tribunal de Justica decidiu favoravelmente a tese
da Administracao, no sentido de que “nao houve renuncia ao prazo prescricional da
Fazenda Publica pela edicdo das Orienta¢cdes Normativas 3 e 7 do SRH/MPOG, haja
vista que ndo foram expressamente incluidos por aqueles atos administrativos os
servidores que, a época, ja se encontravam aposentados e tiveram suas pretensées

submetidas aos efeitos da prescricao™.

Apesar disso, de maneira geral, ainda persiste grande controvérsia juridica
e judicial quanto a ocorréncia ou ndo de rendncia tacita a prescricdo pela
Administracdo Publica, quando ocorre o reconhecimento e a regulamentacdo

administrativa de direito, ap6s uniformizacéo de jurisprudéncia.

Supdbe-se que a presuncado da renuncia tacita a prescricdo, ao modificar os
ganhos e os incentivos dos agentes envolvidos, pode impactar futuras decisbes da

Administragéo sobre regulamentar administrativamente outros direitos.

Com efeito, é plausivel a hipétese de que a Administracdo Publica deixe de
regulamentar no ambito administrativo os direitos reconhecidos pela jurisprudéncia,

ante o risco e o custo de ter que arcar com o0 pagamento de casos prescritos.

2 Agint no REsp 1434024/RS, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em
24/08/2020, DJe 27/08/2020.
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Essa situacdo pode conduzir a um cenario de subsisténcia de acbes sobre
temas ja uniformizados pela jurisprudéncia, conservando altos indices de

judicializagéo e reduzindo o alcance dos direitos reconhecidos pelo Poder Judiciario.

Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo geral descrever,
mensurar e comparar os efeitos da aplicacdo da norma da rendncia tacita a prescricao
sobre as seguintes variaveis: a) regulamentacdo administrativa de direitos
reconhecidos pela jurisprudéncia; b) judicializacdo de controvérsias sobre temas ja
pacificados; e c) grau de efetivacao dos direitos.

Foi empregado o método de estudo de caso, coletando e analisando dados
qualitativos e quantitativos reais relacionados a um caso especifico em que se discute

a ocorréncia da renuncia tacita a prescricao, a luz de regulamentacdo administrativa.

O caso escolhido consiste na controvérsia judicial sobre a ocorréncia da
rendncia tacita a prescricdo em razao da regulamentacdo administrativa do direito a
conversdo de licenca especial militar, ndo gozada em atividade, em pecunia, nos
termos da Portaria Normativa n° 31/GM-MD/2018, do Ministério da Defesa.

Considerando o método de pesquisa empregado, 0s objetivos especificos

se relacionam com o caso concreto escolhido e consistem nos seguintes:

a) identificar os motivos e fundamentos da decisdo administrativa de editar a
Portaria Normativa n°® 31/GM-MD/2018;

b) verificar se a auséncia de reconhecimento de direitos prescritos
consubstanciava pressuposto para a regulamentagdo administrativa,

c¢) verificar se, e como, 0 conhecimento da futura incidéncia da norma de
rendncia tacita a prescricdo poderia ter modificado a decisdo sobre a
regulamentacdo administrativa em comento;

d) verificar se, e em que medida, a regulamentacdo administrativa impactou
a judicializacé@o da controvérsia original sobre a conversao de licen¢a especial
em pecunia;

d) verificar se, e em que medida, a regulamentagdo administrativa impactou
a efetivagcdo do direito;

A partir do estudo de caso, buscou-se realizar inferéncias a respeito do
impacto da aplicacdo do instituto da renuncia tacita a prescricdo sobre as variaveis
descritas, fornecendo respostas para o objetivo geral da pesquisa e contribuindo para

uma analise econémica e consequencialista do tema.
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2. Metodologia

2.1. O método de estudo de caso

Conforme explanado anteriormente, a presente pesquisa se valeu do

meétodo de estudo de caso para cumprir seus objetivos.

A escolha por este método se justifica, em parte, pela inviabilidade de
utilizacdo de métodos quantitativos e estatisticos mais rigorosos para testar os efeitos
da variavel estudada e, em outra parte, pelas vantagens decorrentes da investigacao
aprofundada, qualitativa e quantitativa, do caso estudado.

A inviabilidade de utilizacdo de outros métodos quantitativos decorre do
desconhecimento, para ndo falar em provavel inexisténcia, de um nimero significativo
de repeticées do fendmeno estudado, isto €, de diferentes casos de regulamentacéo
administrativa de direitos reconhecidos pela jurisprudéncia, nos quais se tenha

aplicado ou ndo a norma de renuncia tacita a prescricao.

Ademais, até o presente momento e em ambito nacional, ndo é possivel
identificar, isolar e comparar grupos de tratamento e controle, marcados pela presenca
ou auséncia da variavel independente, para testar estatisticamente os efeitos da

aplicacao da norma de renuncia tacita a prescricao.

Primeiramente, porque o carater nacional e pretensamente homogéneo do
sistema judiciario tende a eliminar divergéncias nas orientacdes de tribunais estaduais
sobre a controvérsia em comento, impedindo o surgimento de experiéncias distintas
no ambito de cada Estado. Em segundo lugar, porgue a jurisprudéncia nacional sobre
o tema nao foi uniformizada até o presente momento, inviabilizando a delimitacdo e

comparacao de periodos, conforme a aplicacdo ou ndo da norma sob exame.

Nesse contexto, o estudo de caso emerge como metodo viavel e ideal para
investigar o problema posto, tendo em vista que permite coletar e analisar dados

gualitativos e quantitativos detalhados sobre o objeto especificamente estudado.

Com efeito, 0 método escolhido permitiu examinar com profundidade os
motivos que levaram ao reconhecimento do direito e a regulamentacéo administrativa

no caso estudado; se, e como, a aplicacdo da norma da rendncia tcita a prescricdo
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poderia ter modificado essa decisdo; e quais foram os impactos da regulamentacao

sobre a judicializacéo e efetivacdo dos direitos.

Embora as conclusdes do estudo de caso sejam aplicaveis em larga
medida ao objeto especificamente investigado, convém ressaltar a existéncia de

restricbes a sua universalizacao, limitacdo que € inerente ao método empregado.

Com as devidas ressalvas e cautelas, porém, “todo estudo de caso permite
que nos facamos generalizacBes a respeito das relagdes entre os varios fenébmenos
estudados” (BECKER, 1993, p. 129). Assim, o método empregado permite confirmar
ou afastar algumas hipéteses intuitivas sobre o problema e deduzir relacdes entre 0os
elementos estudados, as quais ndo configuram leis gerais ou homogéneas, mas

servem de base para pesquisas futuras, como propde Mills, Durepos e Wiebe (2010).

Por fim, dadas as caracteristicas do problema investigado e os objetivos do
presente trabalho, definiu-se a seguinte ordem metodologica: (i) coleta e analise dos
dados qualitativos do caso; (ii) definicAdo das variaveis relevantes e estruturacdo do
modelo utilizado para explicacdo dos fenébmenos observados e simulacdo de cenarios
hipotéticos; (iii) coleta e analise dos dados quantitativos do caso; (iv) aplicacdo dos
dados quantitativos ao modelo e simulacdo de cenérios distintos de interesse da

investigacao; (v) analise dos resultados encontrados.

2.2. O caso dalicenca especial

O caso escolhido consiste no reconhecimento administrativo do direito a
conversdo em pecunia de licenca especial de militar ndo gozada em atividade, nos
termos da Despacho Decisorio n°® 2/GMMD, de 12 de abril de 2018, do Ministério da
Defesa, e do Parecer n°® 125/2018/CONJURMD/CGU/AGU, da Consultoria Juridica

Adjunto ao referido érgédo ministerial.

A licenca especial consistia em autorizagéo, conferida a militares, para se
afastarem do servico por seis meses a cada dez anos de trabalho, conforme previsto
no artigo 68 da Lei n° 6.880, de 9 de dezembro de 1980, Estatuto dos Militares.

O referido direito foi extinto pela Medida Proviséria n° 2.215-10, de 31 de
agosto de 2001, mas a nova legislacdo garantiu que os periodos de licenca especial

ja adquiridos e ndo gozados pudessem ser fruidos ou computados em dobro na
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passagem para inatividade, sendo convertidos em pecunia somente no caso do

falecimento do detentor do direito.

A despeito da clara disposicao legal, militares com periodos de licenca
especial ndo gozados passaram a ajuizar agdes contra a Unido ao se transferirem
para a inatividade, com o objetivo de requerer a sua conversao em pecunia, isto €, 0
pagamento de indenizacdo proporcional ao salario e ao periodo de licenca nao
usufruido. A Unido se opds a tais pretensdes, sustentando que ndo havia previsdo

legal de converséo da licenca especial em pecunia em vida.

Em resposta aos inidmeros processos sobre o tema, especialmente em
casos semelhantes que tratavam de licenca-prémio de servidor civil e férias ndo
gozadas, a jurisprudéncia vinha se firmando no sentido de que existe o direito a
conversdo em pecunia, mas que a prescricdo se aplica aos casos de pedidos

formulados mais de cinco anos apds a transferéncia para a inatividade®.

Nesse cenario, a Unido passou reconhecer o referido direito no ambito
administrativo, por meio do Despacho Decisério n° 2/GMMD/2018, do Ministério da
Defesa, e do Parecer n° 125/2018/CONJURMD/CGU/AGU, com o objetivo de evitar a
judicializacéo do tema ja pacificado. No ato de reconhecimento, contudo, registrou-se
expressamente que o direito somente seria devido caso ndo estivesse prescrito,

conforme reconhecido pela prépria jurisprudéncia.

N&o obstante, militares inativos com pretensdes prescritas ajuizaram novas
acOes, sustentando que a regulamentacdo administrativa configura reconhecimento

de seus direitos e renuncia tacita a prescri¢ao, pleiteando assim 0s pagamentos.

3 Nesse sentido, o seguinte julgado do STJ: “ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. MILITAR
INATIVO. LICENCA ESPECIAL NAO GOZADA. CONTAGEM DO TEMPO EM DOBRO INEFICAZ
PARA O INGRESSO NA RESERVA REMUNERADA. CONVERSAO EM PECUNIA. POSSIBILIDADE.
PRESCRICAO. TERMO INICIAL. ATO DA APOSENTADORIA. 1. A Corte Especial do STJ estabelece
que, por se tratar a aposentadoria de ato administrativo complexo, o prazo prescricional da pretenséo
de converter em peclnia a licenca-prémio ndo gozada tem inicio somente com o registro da
aposentadoria no Tribunal de Contas. Precedentes. 2. Consoante a jurisprudéncia deste Tribunal
Superior, é possivel, para o servidor publico aposentado, a conversdo em pecunia da licenga-prémio
nao gozada ou ndo contada em dobro para a aposentadoria, sob pena de enriquecimento ilicito da
administracdo publica. 3. A Segunda Turma, no julgamento do Agint no REsp 1.570.813/PR, reafirmou
esse entendimento, registrando a inexisténcia de locupletamento do militar no caso, porquanto, ao
determinar a conversao em pecunia do tempo de licenca especial, o Tribunal de origem imp6s a
exclusdo desse periodo no célculo do adicional por tempo de servico, bem como a compensacéo dos
valores correspondentes ja pagos. 4. Recurso especial a que se nega provimento.” (REsp n.
1.634.035/RS, relator Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, julgado em 3/8/2017, DJe de 9/8/2017).
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A Unido defende a inexisténcia de reconhecimento dos direitos atingidos
pela prescricdo e a ndo ocorréncia da renuncia tacita ao instituto, bem como a

impossibilidade geral de sua presuncao em relacdo a Administracéo Publica.

A controvérsia em comento constitui objeto de inUmeros processos na
Justica Federal e esta sendo levada a conhecimento do STJ em diversos recursos

especiais, inclusive para possivel afetacéo a sistematica dos recursos repetitivos?.

Embora a controvérsia em comento diga respeito apenas ao caso das
licenca-especiais de militares, € nitido o carater transversal e potencial multiplicador
da matéria de fundo, relacionada a possibilidade, aos requisitos e aos limites da

presuncao de renuncia tacita a prescricao da Administracdo Publica.

Tanto é assim que o préprio Superior Tribunal de Justica afetou matéria
semelhante a sistematica dos recursos repetitivos, por meio do Tema n° 1109/STJ,
tratando da “definicdo acerca da ocorréncia, ou ndo, de renuncia tacita da prescrigéo,
como prevista no art. 191 do Caodigo Civil, guando a Administracdo Publica, no caso

concreto, reconhece o direito pleiteado pelo interessado’.

A tese a ser uniformizada no julgamento acima trara impactos para o caso
estudado e inumeros outros casos de regulamentacdo administrativa de direitos
reconhecidos pela jurisprudéncia, modificando os incentivos dos agentes envolvidos,

com repercussdes para a judicializacéo e a efetivacdo de direitos.

2.3. Coleta dos dados qualitativos

Considerando os objetivos da presente pesquisa, foi necessario coletar e
analisar dados qualitativos relacionados a fatores que influenciaram a regulamentacéao
administrativa da conversdo da licenca especial em pecunia, a fim de elaborar um
modelo para explicar a referida decisdo administrativa e os possiveis efeitos da

aplicagéo, ou ndo, da norma de renuncia tacita a prescrigao.

Para tanto, analisou-se o processo administrativo que tramitou perante o

Ministério da Defesa e resultou na Portaria Normativa n° 31/GM-MD/2018, bem como

4 Procedimento especial de julgamento de recursos, previsto nos artigos 1.036 a 1.041 do Cddigo de
Processo Civil de 2015, utilizado para uniformizar a jurisprudéncia em matérias com grande nimero de
processos e recursos.
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manifestacdes posteriores acerca do tema, a partir dos questionamentos judiciais que

surgiram sobre a eventual renuncia tacita a prescricao.

O processo administrativo teve inicio com uma comunicacdo do Gabinete
do Comandante do Exército para o Gabinete do Ministro de Estado da Defesa,
guestionando se seria possivel a conversdo em pecunia dos periodos de licenca
especial ndo gozados em atividade, tendo em vista entendimentos firmados pelo
Supremo Tribunal Federal e outros 6rgdos nesse sentido em questdes analogas,

relacionadas a licenca prémio de servidores publicos civis.

Apoés a manifestacdo de departamentos de legislacdo de pessoal e das
Consultorias Juridicas Adjuntas de cada uma das Forcas Armadas, a Consultoria
Juridica junto ao Ministério da Defesa emitiu o Parecer n. 00125/2018/CONJUR-
MD/CGU/AGU, concluindo pela possibilidade juridica de conversao da licenca

especial ndo gozada em pecunia, desde que ja ndo estivesse prescrita a pretensao.

A andlise do referido parecer revela que jurisprudéncia serviu como
fundamento extremamente relevante, se n&o determinante, para concluir pela
possibilidade de conversdo da licenca especial em pecunia, em detrimento da
interpretacao literal da legislacdo, que nao previa o referido direito, e do entendimento

administrativo anterior, que ndo o reconhecia.

Confira-se, a propasito, elucidativos trechos do parecer:

54. In casu, por mais que uma interpretagcdo meramente literal das normas de
regéncia possam passar a ideia de que somente com o falecimento do militar
€ que seria cabivel a conversdo em peculnia da licenca especial, deve-se dar
prevaléncia a uma interpretagéo sistematica e teleoldgica da norma, de forma
gue seja assegurado aos militares - que sdo os préprios titulares do direito a
licenca especial — a conversdo em pecunia dos periodos de licenca especial
adquiridos antes de 29.12.2000 e ndo gozados, assim como quando esses
periodos ndo forem computados ou aproveitados para a antecipacdo da
inatividade do militar.

(..

58. Especificamente em relacdo ao militar das For¢cas Armadas que possui
periodos de licenga especial adquiridos antes de 29.12.2000 e ndo gozados,
nem cujo cdbmputo em dobro tenha gerado alguma repercussdo na
antecipacdo para a sua inatividade, os Tribunais patrios vém adotando
esse mesmo entendimento, admitindo a sua conversdo em pecunia em
favor do militar ainda em vida. Ex vi:

[Transcricdo de ementas de julgados do STJ e do TRF da 22 Regido]
(..

61. Registra-se, inclusive, que a questdo vem sendo decidida pelos
Tribunais patrios em consonancia com a jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, que permite ao servidor civil converter em pecuinia a
licenga-prémio nao gozada, ainda que a Lei n® 8112, de 1990, a semelhanga
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da Medida Proviséria n°® 2.215-10/2001, s6 permitisse essa conversao em
caso de falecimento do servidor. Ex vi:
[Transcricdo de ementas de julgados do STJ e do TRF da 32 Regido]
62. O Tribunal Regional Federal da 42 Regido, por sua vez, inclusive, ja editou
simula sobre a matéria reconhecendo o direito do militar transferido para a
reserva, sem ter gozado nem ter valido para efeitos de inatividade do periodo
de licenca especial, de converter em pecunia a referida licenga, sob pena de
enriguecimento sem causa por parte da Administracdo. Segue transcricdo da
Stmula do TRF - 42 Regiéo, de 11/07/2017:
SUMULA 116. O militar transferido para a reserva sem ter usufruido
a licenca-prémio, nem dela se valido para fins de aposentadoria, tem
direito a conversdo em pecunia, sob pena de enriquecimento sem
causa por parte da administracao.
63. Na ocasido, destaca-se outros precedentes sobre a matéria, agora do
Superior Tribunal Militar - STM, que também firmou entendimento no
sentido de reconhecer o direito do militar transferido para a reserva de
converter em pecunia a licenga especial adquirida até 29/12/2000, que nao
tenha sido gozada nem utlizada para efeitos de inatividade, onde a
conversdo em peclnia e o pagamento da indenizacdo vem ocorrendo
normalmente. E o que se extrai da Questdo Administrativa n° 11-
17.2015.7.00.0000/DF:
[Transcricdo de ementa de julgado do STM]
64. Nesse mesma toada, inclusive, é o atual posicionamento do Supremo
Tribunal Federal — STF ao assentar o seu entendimento no sentido de que
o dever de indenizar o servidor ou o militar, como in casu, pelas licencas-
prémios, licencas-especiais e férias n&o gozadas decorre de
responsabilidade objetiva, sob pena de enriquecimento sem causa por parte
da Administracdo Publica.
65. No julgamento do Recurso Extraordinério com Agravo n°®721.001 RG
foi reconhecida a repercussdo geral da questdo constitucional relativa a
conversdo em pecunia de férias ndo gozadas, assim como de outros direitos
de natureza remuneratéria, como, por exemplo, a licenga especial, por
aqueles que nao podem delas usufruir. A saber:
Recurso extraordinario com agravo. 2. Administrativo. Servidor
Pudblico. 3. Conversao de férias ndo gozadas — bem como outros
direitos de natureza remuneratdria — em indenizagdo pecuniéria, por
aqueles que ndo mais podem delas usufruir. Possibilidade.
Vedagcdo do enriquecimento sem causa da Administracdo. 4.
Repercussdo Geral reconhecida para reafirmar a jurisprudéncia
desta Corte.(ARE 721001 RG, Relator(a): Min. GILMAR MENDES,
julgado em 28/02/2013, ACORDAO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-044 DIVULG 06-03-2013
PUBLIC 07-03-2013)
(..)
67. Diga-se, ainda, que foi reconhecida a repercussao geral do tema por
ocasidao do julgamento da ARE n° 721.001 RG/RJ, o qual vem sendo
processado sob o regime dos recursos extraordinarios multiplos. Assim,
guando transitada em julgado, apos apreciacdo de Embargos de Declaracao
interposto pela Unido (que tem a finalidade de esclarecer obscuridade,
eliminar contradi¢cdo, suprir omissdo ou corrigir erro material do acérdéo,
conforme art. 1.022 do CAadigo de Processo Civil), a deciséo proferida pelo E.
Supremo Tribunal podera transcender os interesses subjetivos envolvidos
naquele caso especifico e adquirir nuances de defesa da ordem
constitucional objetiva.
68. Ainda que néo seja vinculante para o Poder Executivo Federal, quer
isso significar que a decisao, tomada em abstrato segundo esse critério,
resolvera a questdo em tese e passard a orientar as decisdes dos
demais Tribunais, Turmas de Uniformizacdo ou Turmas Recursais
guando da apreciacdo de controvérsia idéntica, nos termos do que
prescreve o art. 543-B do Cédigo de Processo Civil.
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69. Assim, a decisdo proferida pelo E. Supremo Tribunal Federal no ARE n°
721001 RG/RJ, ap6s transitar em julgado, passara a ser vinculante para os
demais Tribunais, Turmas de Uniformizagdo ou Turmas Recursais, assim
como os fundamentos da deciséo se tornardo vinculantes tanto para os
processos futuros quanto para os processos jajulgados.

70. Ademais, a aplicabilidade do entendimento sufragado por ocasido do
julgamento do ARE n° 721001 RG/RJ em relagdo as férias ndo gozadas as
licencas especiais ndo gozadas foi reconhecida pelo mesmo E. Supremo
Tribunal Federal, como se colhe do recente aresto trazido a colacdo e que
em tudo se amolda a presente situacéo:

[Transcricdo de ementa de julgado do STF]

71. Portanto, com base na interpretacdo sistematica e teleoldgica da
legislagdo militar e com fundamento em sélida jurisprudénciados TRFs,
do STJ, do STM e do STF, conclui-se que, na especifica hipotese dos
militares que optaram pelas alternativas "b" ou "c" do termo de opgéo de 2001
e tenham 30 (trinta) anos ou mais de efetivo tempo de servigo, é devido, em
favor do préprio militar, a conversdo em pecunia dos periodos de licenca
especial adquiridos antes de 29.12.2000 e ndo gozados, pois, nesses casos,
0 cdomputo em dobro desses periodos ndo gera qualquer efeito concreto na
antecipacdo da transferéncia para a inatividade, esvaziando o direito do
militar e promovendo um enriquecimento sem causa para a Administracdo
Militar, na medida em que o militar efetivamente trabalhou quando a lei lhe
conferia o direito de ser remunerado sem trabalhar (gozo da licenca especial
ou contagem em dobro para fins de antecipacgéo da inatividade).

Como se Vvé, a jurisprudéncia sobre a controvérsia em comento e sobre
questdes juridicas semelhantes, como a conversao de férias ndo gozadas em
pecunia, constituiu o principal fundamento para a mudanca de interpretacao

administrativa e o reconhecimento do direito & conversdo no caso estudado.

Essa constatacao poderia levar a precipitada conclusao de que a decisao
da Administracdo Publica que reconheceu o referido direito decorreu apenas de
motivos juridicos e da importacao da jurisprudéncia dos tribunais, e ndo de qualquer

consideracao de fatores econdémicos e financeiros.

Contudo, no proprio teor do Parecer 00125/2018/CONJUR-MD/CGU/AGU,
ja é possivel identificar condicionantes que se relacionam fortemente com aspectos
econOmicos e financeiros, quais sejam: a submisséo do direito ao prazo prescricional
de 5 anos, a impossibilidade de pagamento de pretensdes prescritas e a prévia

existéncia de disponibilidade de recursos na Lei Orcamentaria.

No tocante a prescri¢ao, importa observar que o parecer fundamenta a sua
incidéncia ndo apenas no texto legal, mas também na propria jurisprudéncia sobre o

direito a conversdo da licenca especial em pecunia. Nesse sentido:

121. Por isso, a mesma jurisprudéncia que reconhece o direito a conversao
em pecunia das licencas especiais em favor dos préprios militares ainda em
vida, preconiza que o termo inicial do prazo prescricional dessa pretensao,
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em regra, € a inativacdo do militar ou o desligamento deste das Forcas
Armadas, ocasido justamente em que ndo serd mais possivel gozar da
licenga especial ou em que a ineficacia da contagem em dobro para a
antecipacédo da inatividade tera se consumado. Ex vi:

[Transcricdo de ementas de julgados do STJ]

Assim, verifica-se que a incidéncia das normas de prescricao, contada da
data de inativacdo ou desligamento do militar das Forcas Armadas, constituia
condicao juridica essencial para o reconhecimento do direito. Ademais, compunha o
conjunto de informacdo a disposicdo da Administragdo para tomar essa decisédo, o

gue reduzia significativamente o universo de beneficiarios e pagamentos devidos.

Em relacdo a questdo orcamentdria, o parecer condiciona expressamente
a concessao do referido direito a “existéncia de prévia e necessaria disponibilidade
Orgamentaria na Lei Orgamentaria vigente no ano correspondente ao pagamento”.
Outrossim, também consigna em suas conclusdes a preocupac¢ao com a repercussao
orcamentaria e financeira do reconhecimento do direito, submetendo o parecer a

aprovacao do Ministro da Defesa. Confira-se:

135. Em razé&o da relevancia da matéria e de sua repercusséo or¢camentaria
e financeira no &mbito das For¢cas Armadas, submeto o presente parecer a
aprovacao do Exmo. Sr. Ministro de Estado da Defesa, para conferir-lhe efeito
vinculante e aplicacdo uniforme no seio da Administracdo Militar, nos termos
do art. 42 da Lei Complementar n° 73, de 1993:

Ademais, outras questbes relacionadas com o impacto financeiro do
reconhecimento do direito foram posteriormente suscitadas no ambito do Ministério
da Defesa e da Procuradoria-Geral da Unido, 6rgado responsavel pela representacao

e defesa da Unido em processos judiciais.

Primeiramente, o processo administrativo de reconhecimento do direito foi
complementado pelo Parecer n. 00519/2019/CONJUR-MD/CGU/AGU, por meio do
gual se uniformizou entendimento no sentido de que “a base de calculo da indenizagéo
em pecunia (...) devera abarcar somente as parcelas permanentes da remuneragdo”,

e ndo parcelas remuneratérias eventuais.

Em segundo lugar, a tese juridica de renuncia tacita a prescricdo pelo
reconhecimento administrativo, veiculada em centenas de processos judiciais apos a
regulamentacdo do direito, passou a integrar o programa de Gestdo de Riscos
Judiciais da Procuradoria-Geral da Unido, sendo identificada como demanda

relevante e digna de monitoramento e acompanhamento especial e prioritario.
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Posteriormente, em atendimento a requisicdo da Procuradoria-Geral da
Unido para a defesa da Unido nos processos dessa espécie, o Ministério da Defesa
estimou em 23.569 o numero de potenciais beneficiarios da tese de renuncia tacita a
prescri¢do, o que poderia acarretar um impacto financeiro ao erario da ordem de cinco

bilhdes de reais, conforme tabela abaixo.

Tabela 1 - Potenciais beneficiarios e impacto financeiro do caso estudado

Potenciais Valor Nominal das Potencial Impacto Financeiro
Beneficiarios Licencas-Especiais (reajuste pelo IPCA)
T I
23569 R$ 2.522.034.076,00 R$ 5.039.939.662,00

Fonte: Ministério da Defesa.

A andlise dos elementos qualitativos que permearam a discussao sobre o
reconhecimento do direito e a sua regulamentacdo permite inferir que, embora o
aspecto orcamentario e financeiro ndo tenha constituido motivo Unico ou determinante
para a tomada de decisdo, sem davida foi um fator relevante e sopesado pela
Administracdo Publica, tanto no processo decisério quanto no momento posterior, de
avaliacao das consequéncias do ato.

Dessa forma, conclui-se que o reconhecimento administrativo do direito a
conversdo em pecunia da licenca especial foi pautado em motivos eminentemente
juridicos, mas condicionado a incidéncia das regras de prescricdo e a fatores
econdmicos e financeiros, sendo plausivel considerar que a modificacdo dessas

Gltimas circunstancias poderia influenciar e até alterar a decisdo administrativa.

2.4. Estruturacdo do modelo

A partir da andlise qualitativa acima exposta, buscou-se elaborar um
modelo econdmico que explicasse 0 processo decisorio de reconhecimento
administrativo do direito, incorporando e quantificando, tanto quanto possivel, os

motivos e circunstancias que afetaram a mencionada decisao.

Como visto, o reconhecimento do direito foi motivado principalmente pelo
entendimento juridico sobre o tema, tendo em vista a jurisprudéncia dos tribunais. No
entanto, a auséncia de pagamento de pretensdes prescritas e o impacto financeiro do
reconhecimento também foram avaliados pela Administracdo, devendo-se considera-

los como variaveis influentes sobre a decisao do ente publico.
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Em um primeiro olhar, o entendimento juridico e a auséncia de pagamento
de pretensdes prescritas parecem constituir variaveis dicotbmicas, cuja presenca seria
obrigatoria para o reconhecimento do direito. Contudo, uma analise mais profunda do

caso evidencia que sao variaveis de escala, assim como o impacto financeiro.

Com efeito, o reconhecimento administrativo do direito no caso estudado
ocorreu antes de uma pacificacdo total e absoluta da jurisprudéncia sobre o tema,
amparando-se em uma andlise juridica global, e em larga medida subjetiva, da
controvérsia. Da mesma forma, tal reconhecimento se deu com o conhecimento de
gue uma parcela de pretensdes prescritas poderia vir a ser paga, em decorréncia de

acOes judiciais futuras pugnando pela aplicacédo da renuncia tacita a prescricao.

Assim, jurisprudéncia e auséncia de pagamento de pretensdes prescritas
ndo podem ser consideradas variaveis dicotdmicas ou bindrias, tampouco condi¢des
essenciais para o reconhecimento do direito. Na realidade, tais variaveis sao passiveis
de escalonamento e valoracado, tendo composto, juntamente com o impacto financeiro,

0 cenario a ser avaliado e sopesado pelo gestor em seu processo decisorio.

Neste ponto, o presente trabalho se depara com uma de suas limitagdes: a
dificuldade de apreensao e quantificacdo de um “entendimento juridico” em um
modelo econdmico. De fato, a variavel em comento envolve fatores valorativos e
subjetivos de dificil mensuracao, dependentes da visdo do gestor e da consultoria

juridica sobre as normas juridicas, jurisprudéncia correlata e até mesmo moralidade.

De forma semelhante, a auséncia de pagamento de pretensdes prescritas
também carrega consigo certo grau de subjetivismo de dificil mensuracao, por
também decorrer de um entendimento juridico sobre as normas prescricionais. Essa
variavel, contudo, possui reflexo direto sobre o impacto financeiro do reconhecimento,

0 que é facilmente quantificavel no modelo.

Por esse motivo, a presente andlise cingiu-se aos aspectos financeiros e
econdmicos do problema em questéo, ciente das limitagdes que essa escolha causa

sobre a interpretacdo dos resultados.

Com efeito, a estruturacdo do presente modelo seguiu uma abordagem
neoclassica e se pautou no modelo de escolha racional, analise que, como explica
Bianca Goulart, “resume-se a ponderacdo de custos e de beneficios oriundos da

deciséo de se propor, ou ndo, uma acao judicial” (GOULART, 2018, p. 37)
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N&o se pretende que o modelo sirva para prever, de forma deterministica
ou estocasticamente precisa, se ocorrera ou ndo o reconhecimento administrativo do
direito, o que esta sujeito a um alto grau de subjetividade da andlise juridica e politica
da consultoria juridica e do gestor.

De fato, é notorio que os modelos baseados na teoria da escolha racional
apresentam desvios sistematicos em suas previsdes. Como relembra Bianca Goulart,
demonstrou-se que “a tomada de diversas decisfes perpassa por mecanismos
cognitivos, por emocgdes subjetivas e de carater psicolégico ndo refoge a escolha

acerca da propositura de uma acéo judicial” (GOULART, 2018, p. 84).

Nesse contexto, o objetivo do presente modelo consiste, antes de tudo, em
evidenciar a relagdo entre as variaveis do processo decisério de reconhecimento
administrativo de direitos, identificar como elas afetam a citada decisdo, mensurar
impactos econbmicos e financeiros para Administracdo e para os servidores e, por
fim, identificar o sentido do efeito da aplicacdo da rendncia tacita a prescri¢cdo, sob a

perspectiva do modelo da escolha racional.

Com esse objetivo em mente, a teoria dos jogos e a escolha sob incerteza

emergem como arcabouco tedrico util e adequado para a elaboracdo do modelo.

Como define Robert Gibbons, “teoria dos jogos € o estudo de problemas
de decisdo de multiplas pessoas” (1992, p. xi, traducao livre). Hal Varian acrescenta
que “agentes econdmicos podem interagir estrategicamente numa variedade de
formas e vérias delas tém sido estudadas utilizando-se o instrumental da teoria dos
jogos” (2015, p. 734).

Trata-se, assim, de teoria que permite estudar e representar em modelos a
interdependéncia estratégica das decisfes tomadas por mdultiplas pessoas. Essa
abordagem se mostra atil para analisar como as decisdes de servidores publicos,
sobre a propositura de acgoes judiciais, e da Administracédo, sobre o reconhecimento
administrativo de direitos, se influenciam reciprocamente, bem como podem se alterar

pela posicao do Poder Judiciario sobre a questéo prescricional.

Por seu turno, a teoria da escolha sob incerteza se dedica ao estudo do
comportamento individual em situac¢des de risco. Segundo Nicholson e Snyder, essa

teoria desenvolve um método de analise dos “problemas criados pela possibilidade de
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gue a informacao seja imperfeita quando individuos tomam decisdes maximizadoras
de utilidade” (2008, p. 202).

A utilidade da referida teoria para o presente trabalho deriva do fato de que
o problema estudado, ao menos atualmente, € marcado pela existéncia de incerteza
nos conjuntos de informacdes disponiveis aos servidores com pretensfes prescritas
e a Administracdo, que ndo sabem se logrardo sucesso ou fracasso nas acodes

judiciais que requerem o reconhecimento da renuncia tacita a prescri¢ao.

Explicitado o arcabouco tedrico utilizado, pode-se avancar para explicar o

modelo especificamente desenvolvido no presente estudo.

A modelagem do caso partiu de uma relevante distingdo observada entre
0s processos decisorios dos servidores e da Administracdo, qual seja: o fato de que
0s primeiros séo baseados em analises de custo-beneficio individual das alternativas
de cada servidor, ao passo que 0 segundo se baseia em uma andlise do custo-
beneficio global das alternativas da Administracéo, dada a soma dos efeitos de todos

0s casos. Nessa esteira, 0 modelo foi dividido em jogos individuais e jogo coletivo.

Os jogos individuais foram utilizados para analisar as decisbes dos
servidores, 0s quais foram subdivididos em dois grandes grupos: um formado por
agueles com pretensdes ndo atingidas pela prescricdo e outro por aqueles com
pretensdes prescritas. A distingao é relevante na medida em que se pretende capturar
o efeito da aplicacdo da norma da renuncia tacita a prescricdo, a qual beneficia apenas

os servidores com pretensdes prescritas.

J& o jogo coletivo foi utilizado para analisar a decisdo da Administracao,
guiada pelos custos e beneficios globais. Considerando que o processo decisério dos
servidores € individual, ndo h& n6s de decisédo para esses agentes no jogo coletivo.
N&o obstante, esta parte do modelo também se revela util para analisar os payoffs
totais da coletividade de servidores, o que permite realizar inferéncias sobre o grau de

efetivacdo dos direitos em cada cenério.

Os jogos foram representados na forma sequencial, com a Administracéo
tomando primeiramente a decisédo entre regulamentar ou ndo o direito, seguida pelos
servidores tomando decisdes entre ajuizar ou ndo uma acdo para pleitear o

pagamento desse direito.
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A forma sequencial e essa ordem de decisdo conseguem representar, de
maneira fiel e simplificada, o processo decisorio dos servidores nos mais diversos
cenarios, tendo em vista que suas decisdes sao tomadas com conhecimento da

decisdo adotada pela Administracdo, ao menos até aquele momento.

Frise-se que a ordem de decisdo no jogo coletivo permanece a mesma, a
despeito do fato de que a regulamentacéo pode ocorrer (e efetivamente ocorreu) apés
diversos servidores terem tomado suas decisbes de ajuizamento. ISso porque 0s
acontecimentos prévios a decisdo administrativa, como nimero de ajuizamentos e

indices de éxito, concretos ou hipotéticos, foram incorporados aos payoffs totais.

Os payoffs, no modelo proposto, designam os resultados financeiros a que

a Administracao e os servidores estao sujeitos em cada resultado possivel dos jogos.

No caso das acdes judiciais que buscam a aplicacdo da renuncia tacita a
prescri¢cao, incorporou-se ao modelo processos estocasticos que representam o litigio
judicial, marcado pela imprevisibilidade do seu resultado. Os payoffs possuem a forma
de “loterias™, com probabilidades de vitéria ou derrota associadas aos respectivos
ganhos ou perdas, incluindo os custos do processo e da sucumbéncia.

Os payoffs do jogo coletivo correspondem ao somatério dos payoffs de
todos os jogos individuais, isto é, payoffs individuais multiplicados pelo numero de

processos ou pagamentos, levantados na primeira fase do estudo.

Assim, 0 modelo apresenta a seguinte estrutura final:
Figura 1 — Jogo individual com pretensao nao prescrita

Administragdo Reconhecer N&o reconhecer

Servidores com
pretensdes nao Ajuizar
prescritas ajuizar

XA—Cs XA Rs 0
Fonte: elaboragéo do autor.

5 0s processos judiciais sobre temas com jurisprudéncia pacificada foram tratados como loterias
degeneradas, tendo em vista que a probabilidade de éxito da parte a favor da qual a jurisprudéncia se
pacificou tende a um, ao passo da outra parte tende a zero.
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Figura 2 — Jogo individual com pretensao prescrita

Administragdo Reconhecer Ndo reconhecer

Servidores com

pretensdes Ajuizar Nao Ajuizar Nao
prescritas ajuizar ajuizar
La 0 -Ca 0
Ls 0 -S¢ 0
Fonte: elaboracdo do autor.
Figura 3 —Jogo coletivo
Administracdo Reconhecer Ndo reconhecer
Coletividade
de servidores
PTar PTan
PCsr PCsn

Fonte: elaboracéo do autor.

Por seu turno, as tabelas abaixo especificam as variaveis envolvidas no

modelo e a forma de calculo dos payoffs simplificados na representacao acima:

Tabela 2 — Variaveis do modelo

Variavel Significado
| X3 | Valor médio da converséo judicial de licenga especial em pecunia.
XA Valor médio da conversdo administrativa de licenga especial em pecunia.
pa Probabilidade de a Administracao vencer o processo judicial.
Ps Probabilidade de o servidor vencer o processo judicial.
Ca Custo do processo judicial para a Administracao.
Cs Custo do processo judicial para o servidor.
Sc Onus de sucumbéncia na fase de conhecimento.
SeA Onus de sucumbéncia da Administracdo na fase de execucao.

Ses Onus de sucumbéncia do servidor na fase de execugéo.
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Variavel Significado

[ I |
Numero de servidores com pretensfes néo prescritas que escolheram ajuizar

a acdo.

Nna

n NUmero de servidores com pretensdes prescritas que escolheram ajuizar a
pa

acéo.
Na Nl]rr]ero de ;ervidqres gue obtiveram a converséo de licenca especial em
pecunia administrativamente.
Fonte: elaboragéo do autor.
Tabela 3 — Payoffs simplificados na representacao
Payoff Simplificados Forma de Calculo
|RA l'(XJ+CA+Sc+SeA)
Rs X3 - Cs- Ses
La (Loteria da Administracao) (pa ° -Ca, ps © -(X3 + Ca + Sc + Sea))
Ls (Loteria do Servidor) (ps ° (X3 —Cs - Ses), pa ° -Sc)

PTan (Payoff Total da Administragcdo Nao Reconhecendo)  -(Xs + Ca + Sc+ Sea).Nna

PCsn (Payoff Coletivo dos Servidores Ndo Reconhecendo) (Xs — Cs - Ses).Nna

PTar (Payoff Total da Administracdo Reconhecendo) (-xa).ng + E(LA).Npa

PCsr (Payoff Coletivo dos Servidores Reconhecendo) (xa).ng + E(LS).Npa

Fonte: elaboracdo do autor.
O modelo em comento foi aplicado em trés cenarios, a fim de comparar os

seus resultados. O primeiro deles consistiu na situagdo em que o direito a conversao
em pecunia da licenca especial foi reconhecido, isto é, na incerteza quanto a

possibilidade de incidéncia da rendncia téacita a prescri¢ao.

Os dois seguintes consistem em cenarios hipotéticos caracterizados pela
pacificacdo jurisprudencial da controvérsia, ou seja, pela aplicacdo ou afastamento
uniforme da regra de renuncia tacita a prescricdo, com suposi¢do do conhecimento

dessa circunstancia pelos agentes.

Assim, foi possivel identificar o sentido do efeito da aplica¢do da rendncia
tacita a prescricdo sobre o reconhecimento administrativo, a judicializacdo e a
efetivacdo de direitos, bem como a dimenséo financeira desse efeito no caso concreto

da converséo em pecunia de licenga especial.

2.5. Coleta dos dados quantitativos
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Por fim, a estimacdo das variaveis do modelo exigiu a coleta de diversos
dados quantitativos, disponiveis em bases de dados de érgdos publicos, como a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) e o Ministério da Defesa (MD).

Observou-se que os valores das licengas especiais indenizadas tendem a
ser maiores nos processos judiciais, provavelmente em razao da incidéncia de juros
de mora e da auséncia de abatimentos que sdo mais comumente realizados nos

processos administrativos.

Por esse motivo, os valores relativos a processos judiciais foram estimados
pela média aritmética das execuc¢des propostas desde o ano de 2018 sobre o tema,
levantados pelo Departamento de Calculos e Pericias da AGU. Ja os valores relativos
a processos administrativos foram obtidos pela média aritmética do total de licencas
especiais convertidas em pecunia pelo Ministério da Defesa, apds a regulamentacao.

As probabilidades de vitoria ou derrota na acao judicial, aplicadas aos
payoffs com formato de loteria, derivam dos indices de éxito da Unido nos citados
processos. Tais indices foram obtidos mediante levantamento do Departamento de
Gestdo Estratégica da AGU, assim como o nimero de processos judiciais sobre a

controvérsia original e daqueles sobre a tese de renuncia a prescricao.

J4 o nimero de processos administrativos de conversdo em pecunia foi
obtido por meio de informacdes prestadas pelo Ministério da Defesa, assim como o
estoque de potenciais beneficiarios da aplicacdo da renuncia tacita a prescricéo, junto

a estimativa do seu valor indenizatério global.

Para estimar os custos do processo judicial para os servidores e 0s 6nus
de sucumbéncia para ambas as partes, foram calculadas as médias aritméticas dos

valores respectivos, com base em amostra aleatoria de dez execucgdes judiciais.

Por fim, os custos do processo judicial para a Administracdo foram
estimados com base em uma simplificacdo do método adotado pelo Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada e pelo Conselho Nacional de Justica (2011) para

estimar o custo unitario do processo de execucéo fiscal na Justica Federal®.

6 Simplificando a metodologia criada pelo referido estudo, multiplicou-se o custo médio por processo/dia (CMPD)
pelo tempo médio de duragdo dos processos judiciais sobre o tema, extraido de uma amostra aleatéria de dez
execucoes finalizadas. O CMPD foi obtido por meio da divisdo do or¢gamento anual da Justica Federal, do STJ e
AGU pelo acervo de processos em tramitacdo e pelo nimero de dias em um ano.
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As tabelas abaixo sintetizam as formas de estimacédo das variaveis e 0s

dados quantitativos coletados para tanto:

Tabela 4 — Forma de estimacé&o das variaveis

Variavel Forma de estimagéo da variavel
[ I

1
Média aritmética dos valores executados em processos judiciais, conforme dados

X . o
’ do Departamento de Célculos e Pericias da AGU.
a Média aritmética dos valores pagos administrativamente, conforme dados do
Ministério da Defesa.
DA Percentual de éxito da Unido nos processos judiciais sobre rendncia a prescrigao,
conforme dados da Procuradoria-Geral da Unido.
Ds Percentual de éxito dos servidores nos processos judiciais sobre renlncia a
prescricao, conforme dados da Procuradoria-Geral da Uniéo.
cn Custo médio por processo/dia, multiplicado pela média da duracdo de amostra
aleat6ria de 10 processos judiciais finalizados.
cs Média do percentual de honoréarios advocaticios contratuais em amostra aleatéria
de 10 execucbes, aplicado a x.
S Percentuais minimos de custas (1%) e de honorarios advocaticios sucumbenciais
¢ (10%), aplicados a xa.
SeA Onus de sucumbéncia da Administracéo na fase de execucao.
Ses Onus de sucumbéncia do servidor na fase de execucio.
n Projecédo do estoque de processos judiciais sobre a controvérsia original em 2022,
na com base nos processos efetivamente ajuizados antes do reconhecimento.
n NuUmero de processos judiciais sobre a tese de renlncia tacita a prescricdo, apos o
pa reconhecimento administrativo do direito.
Ng Numero de convers@es administrativas de licenga especial em pecunia.

Fonte: elaboracéo do autor.

Apos a coleta, limpeza e consolidacdo dos dados quantitativos, foi possivel
aplica-los ao modelo previamente desenvolvido, identificando como as variaveis
estudadas e a aplicacdo da renuncia tacita a prescricdo modificam os payoffs dos
agentes, podendo alterar as estratégias e afetar os resultados dos jogos.
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3. Resultados

3.1. Efeitos do reconhecimento administrativo

O reconhecimento administrativo do direito a conversdo em pecunia da
licenca especial ndo gozada provocou profundos efeitos sobre a judicializacdo desse

tema e a efetivacdo dos direitos dos militares.

No tocante a judicializacéo, observou-se uma reducéo de mais de 50% de
novos processos judiciais sobre o tema ja no proprio ano do reconhecimento
administrativo, ocorrido em 24/05/2018. A tendéncia de queda se confirmou nos anos
seguintes, sendo que em 2021 e 2022 praticamente ndo houve novos ajuizamentos

pleiteando o direito reconhecido. Confira-se o gréafico abaixo:

Figura 4 - Novos processos de licenca especial por ano

Novos processos de licenca especial por ano

400
350
300
250
200
150
100

369

Processos

2008 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Ano

- J
Fonte: elaboracéo do autor.

Como se V€, até o ano de 2017 0s novos processos sobre o tema seguiam
uma tendéncia de acentuado crescimento, interrompida pelo reconhecimento
administrativo do direito no ano de 2018. Utilizando a meédia mensal de novos
processos ajuizados a cada ano, de 2014 até 24/05/2018, estimou-se qual seria o
namero de novos processos ajuizados por més até o ano de 2022, caso nao tivesse

havido o reconhecimento administrativo.

Para estimar os valores futuros dessa seérie temporal, fez uso da funcéo

PREVISAO.ETS1 no programa Excel, que utiliza o algoritmo de Suavizacgio
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Exponencial Tripla (ETS). O referido algoritmo foi aplicado sem sazonalidade e com

um intervalo de confianca de 95%, chegando aos seguintes resultados.

Figura 5 - Projecdo de novos processos mensais sem

reconhecimento administrativo

Projecdo de novos processos mensais sem reconhecimento
administrativo

70,00
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50,00
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30,00 Limite de Confianca
20,00 Inferior(Processos)
10,00 Limite de Confianca
Superior(Processos)
0,00
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Fonte: elaboracéo do autor.
A partir desses valores, projetou-se qual seria 0 estoque de processos

judiciais sobre o tema a cada ano até 2022, conforme o grafico abaixo:

Figura 6 — Projecado do estoque de processos de licencga especial

sem o reconhecimento administrativo

Projecdo do estoque de processos de licenga especial sem
o reconhecimento administrativo
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Fonte: elaboracéo do autor.

Considerando que o numero total de processos sobre o tema em 2022 era
de 803, pode-se concluir que o reconhecimento do direito evitou o ajuizamento de

aproximadamente 2124 novos processos sobre o tema entre 2018 e 2022. Ademais,
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€ certo que o reconhecimento do direito muito provavelmente também acelerou a

resolucao dos 803 processos efetivamente ajuizados.

Assim, pode-se concluir que o reconhecimento administrativo do direito
reduziu a judicializacéo do direito em praticamente 100%, permitindo a resolu¢cédo mais

célere ou evitando o ingresso de um total de 2927 processos judiciais sobre o tema.

No tocante a efetivacdo de direitos, observou-se um acentuado incremento
com o reconhecimento administrativo. Com efeito, ainda que se considere a projecao
de 2.927 processos judiciais como potenciais beneficiarios do direito, o nimero total
de beneficiarios efetivos de pagamentos administrativos entre 2018 e 2022 é de

16.026, superando em mais de cinco vezes o primeiro namero.

Figura 7 — Beneficiarios ou potenciais beneficiarios da converséao
em pecunia: administrativa x judicial

4 N\
Conversao de licenga especial em pecunia: judicial x

administrativa
Beneficiarios Efetivos do
Reconhecimento Administrativo (2018- 16026
2022)

Projecdo de Potenciais Beneficiarios de 2427
Processos Judiciais (2014-2022)

0 5000 10000 15000 20000

. J
Fonte: elaboracdo do autor.

A diferenca tao significativa no nivel de efetivacao de direitos possivelmente
se explica pelos maiores custos de transacao e riscos do processo judicial, que exige
a contratacdo de advogados especializados, o pagamento adiantado de custas e
honorarios, maior tempo para recebimento dos valores e aceitacao do risco de perda

— ainda que minimo, em decorréncia da jurisprudéncia favoravel a pretensao.

Tais custos e riscos fazem mais diferenca para servidores cujas pretensoes

indenizatérias possuem menores valores, uma vez que o ganho potencial se torna
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menor e a perda potencial maior. Assim, 0 reconhecimento administrativo tende a

efetiva mais direitos justamente entre os servidores com menos valores a receber.

7

Essa hipotese é corroborada pelo fato de que a média dos valores
indenizatérios judiciais € significativamente superior a média dos valores
indenizatérios administrativos: R$ 128.952,99 (cento e vinte e oito mil novecentos e
cinquenta e dois reais e noventa e nove centavos), contra R$ 80.704,05 (oitenta mil

setecentos e quatro reais e cinco centavos).

Ainda que parte dessa diferenca possa ser atribuida a juros de mora
incidentes sobre a indenizagcdo judicial, parece claro que a reducdo do valor
indenizatério na seara administrativa também decorre do maior nivel de efetivacédo de

direitos entre os servidores com menores valores a receber.

Dessa forma, conclui-se que o reconhecimento administrativo do direito, no
caso da licenca especial, teve o conddo de reduzir o nivel de judicializacdo em
praticamente 100%, em cerca de 4 anos, retirando cerca de 2927 processos do Poder
Judiciério, bem como proporcionou um nivel de efetivacdo de direitos 5 vezes maior

do que o judicial, promovendo o pagamento a cerca de 16.026 servidores.

3.2. O modelo aplicado atrés cenarios

Com o proposito de investigar como a incidéncia da rendncia tacita a
prescricao poderia influenciar a decisdo da Administracéo sobre reconhecer ou ndo o
direito, aplicou-se o modelo em trés cenarios distintos: incerteza, aplicacdo certa ou

afastamento certo do instituto.

As variaveis aplicadas ao modelo assumiram os valores discriminados nas

tabelas a seguir, conforme dados quantitativos coletados:

Tabela 5 — Valores para servidores com pretensdes ndo prescritas

Varivel Valor

| XJ | R$ 128.952,99
XA R$ 80.704,05
Ca R$ 5.209,72
Cs R$ 25.790,60

Sc R$ 14.184,83



Coletanea de Pés-Graduacdo [ANALISE ECONOMICA DO DIREITO] 38

Variavel Valor
| SeA | R$ 22,60
Ses R$ 2.307,23
Nna 0 a 2927 (a depender do reconhecimento administrativo)
Ng 0 a 16026 (a depender do reconhecimento administrativo)

Fonte: elaborac¢éo do autor.

Tabela 6 — Valores para servidores com pretensdes prescritas

Variavel Valor
[ |

X3 R$ 213.837,65

0%, 82,9% ou 100% (a depender da jurisprudéncia sobre a incidéncia

PA da renuncia & prescri¢éao)
0%, 17,1% ou 100% (a depender da jurisprudéncia sobre a incidéncia

Ps da renuncia a prescricao)

CA R$ 5.209,72

Cs R$ 42.767,53

Sc R$ 23.522,14

SeA R$ 37,48

Ses R$ 3.825,98

Npa 0 .727, A430.4 (a depgnde[ dp reconh,eci.me‘nto admipistrativo e da
jurisprudéncia sobre a incidéncia da rendncia a prescri¢ao)

nq 0 a 23569 (a depender do reconhecimento administrativo, envolvendo

ou nao as pretensdes prescritas)
Fonte: elaboracdo do autor.
Importa observar que o valor indenizatério das pretensdes prescritas (xJ) €
bastante superior ao das ndo prescritas, seja este judicial ou administrativo (X3 ou Xa).
Supde-se que isso deriva do fato de que as pretensfes prescritas sdo detidas por

servidores mais antigos e que possuem periodos maiores de licenca especial.

No entanto, a diferenca também decorre do fato de que o valor indenizatorio
de pretensdes nao prescritas foi obtido com base em licencas-especiais efetivamente
convertidas em pecunia, ao passo que o de pretensdes prescritas foi apenas estimado
pelo Ministério da Defesa, com base nas licengas-especiais obtidas pelos servidores,

dada a auséncia, por ora, de conversdes efetivas nesse grupo.

Nessa esteira, cumpre esclarecer que os valores de 6nus sucumbenciais

NOS Processos executivos (Sea € Ses) também foram estimados para as pretensdes
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prescritas, com base na mesma proporcdo dessas variaveis em relacdo ao valor
indenizatoério das pretensdes nao prescritas, o que também se justifica pela auséncia

de execucdes judiciais finalizadas no grupo prescrito.

No tocante ao numero de servidores que escolhem ajuizar as respectivas
acbes ou obtém a conversdo administrativa (nNna, Npa € Ng), cumpre enfatizar a sua
variabilidade de acordo com o reconhecimento, ou ndo, do direito em comento e com

a jurisprudéncia acerca da aplicacao do instituto da renuncia tacita a prescricao.

A judicializacao de pretensdes nao prescritas tende a zero quando ocorre
0 reconhecimento, enquanto a conversdo administrativa sobe para 16.026. No caso
de ndo reconhecimento, adota-se o numero de processos judiciais projetados (vide

Figura 5) e zero para a conversao administrativa, logicamente.

Ja a judicializacdo de pretensfes prescritas tende a zero quando nédo
ocorre 0 reconhecimento administrativo do direito. No caso de haver o
reconhecimento, os niveis de judicializacdo e de conversdo administrativa dependem

do cenério sobre a incidéncia da renuncia tacita a prescricao.

Com efeito, sendo incerta a aplicacao da rendncia, 727 servidores optaram
por ajuizar acdes; sendo afastada com certeza a rendncia, o numero de servidores
gue ajuizam acado tenderia a zero (valor esperado negativo da loteria); e sendo
aplicada com certeza a renuncia, 0 numero de processos judiciais projetados seria 0
ou 4.3047 e o numero de conversdes administrativas seria 23.569 ou 0, a depender

de o reconhecimento envolver ou ndo as pretensdes prescritas, respectivamente.

Por fim, antes de desenvolver os cenarios especificos, cumpre desde ja
analisar o jogo individual entre servidores com pretensdes ndo prescritas e a
Administracdo, tendo em vista que a aplicacdo da renuncia tacita a prescricdo ndo

modifica os payoffs individuais desse jogo, idénticos nos trés cenarios. Confira-se:

7 Adotou-se a mesma propor¢do observada entre processos judiciais projetados e conversdes administrativas
(2927/16026 = 18,26%) para o grupo de servidores com pretenses ndo prescritas, aplicada ao nimero total de
servidores com pretens&es prescritas (18,26% de 23569 = 4304). E provavel que o nimero esteja subestimado,
tendo em vista que os valores indenizatdérios mais altos incentivam os servidores com pretensdes prescritas a
ajuizar mais ag¢Bes. Tal constatagdo é corroborada pelo alto nivel de judicializagdo desse grupo (727/23569 = 3%),
mesmo com a atual situagdo de elevada probabilidade de perda do processo (82,9%), quando comparado ao
nivel de judicializagdo de pretensdes ndo prescritas antes do reconhecimento administrativo (803/16026 = 5%),
mesmo quando a probabilidade de perda do processo era tendente a zero.
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Figura 8 - Jogo individual com pretenséo néo prescritas: todos os
cenarios

Administragdo Reconhecer N&o reconhecer

Servidor com

pretensdo nao Ajuizar Ajuizar Nao

prescrita ajuizar

-81 mil -81 mil -148 mil 0
65 mil 81 mil 101 mil 0

Fonte: elaboracdo do autor.

Utilizando o algoritmo de inducédo reversa para encontrar os equilibrios de
Nash perfeitos em subjogos (GIBBONS, 1992, p. 71), verifica-se que, para maximizar
seu ganho, o servidor: a) ajuiza a acao, se a Administracdo ndo reconhece o direito;

e b) ndo ajuiza a acao, se a Administracao o reconhece.

Outrossim, considerando estrategicamente as possiveis acées do servidor,
a Administracdo opta pelo reconhecimento, uma vez que seu payoff € melhor nesse
caso do que na hip6tese de ndo reconhecer e o servidor ajuizar a acdo, diferenca que

pode ser explicada pelos maiores custos do processo judicial.

Assim, o resultado do jogo individual com pretensédo néo prescrita seria 0
reconhecimento administrativo e o ndo ajuizamento de acdo, conclusdo que sera

incorporada aos trés cenarios a seguir analisados.

Contudo, é preciso ter em mente que a decisdo da Administracdo considera
nao apenas um jogo individual de pretensdo néo prescrita, mas sim todos os jogos
individuais de pretensdes prescritas e nao prescritas em conjunto. Tal fato resulta em
um jogo coletivo cujos payoffs totais variam bastante conforme o cenario e a aplicacéo

ou ndo, certa ou incerta, do instituto rendncia tacita a prescrigao.

3.2.1. Incerteza quanto a incidéncia da renuncia tacita a prescricao
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O primeiro cenario consiste na situacao real enfrentada pela Administracao
em 2018, e vigente até a atualidade, caracterizada pela incerteza quanto a aplicacéao

do instituto, dada a auséncia de jurisprudéncia uniforme sobre o tema.

Neste cenario, o jogo individual entre servidores com pretensdes prescritas

e Administracao apresenta os seguintes payoffs:

Figura 9 - Jogo individual com pretensao prescrita: cenério

de incerteza

Administragdo Reconhecer N3o reconhecer

Servidores com
Nao

pretensoes Ajuizar Nao Ajuizar

prescritas ajuizar ajuizar

La=(82,9% ° -5 mil;

0 -5mi 0
17,1% © -243 mil) > mil

Ls=(17,1%° 167 mil; 0 -24 mil 0
82,9% ° -24 mil)

Fonte: elaboracgéo do autor.

Como se V&, no caso de a Administracdo nao reconhecer o direito, 0os
payoffs do ajuizamento serdo negativos para ambos os jogadores, tendo em vista que
nao havera possibilidade de aplicacdo da rendncia tacita a prescricdo. Assim, o
servidor perderd o processo judicial e arcara com os 6nus da sucumbéncia, ao passo

que a Administragao tera arcado com os custos do processo.

Por outro lado, havendo o reconhecimento do direito, os payoffs do
ajuizamento seréo fornecidos na forma de loterias, representando probabilidades de
ganho ou perda do processo judicial, obtidas a partir das taxas de éxito da Unido nos
referidos processos. A decisédo do servidor dependera do valor esperado da loteria e

de sua inclinacdo ao risco.

Considerando o servidor avesso ao risco da loteria em questao, tem-se que
ele ndo ajuizara a acgdo, independentemente da escolha da Administragdo. Ja o
servidor propenso ao risco adotara a seguinte estratégia: a) ndo ajuizar a agao, se a

Administracdo néo reconhece o direito; e b) ajuizar acdo, se a Administracdo o
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reconhece. Interessante observar que se trata de estratégia perfeitamente oposta a

do servidor com pretensao prescrita.

Sob a perspectiva da Administracdo, a loteria ndo se mostra benéfica em
relacdo ao payoff zero, pois seus resultados sdo negativos em qualquer hipotese.
Assim, o equilibrio desse jogo individual seria (Nao reconhecer; Nao ajuizar), nédo

importa o grau de inclinacéo ao risco do servidor ou da Administracao.

No entanto, a decisdo da Administracdo se orienta ndo apenas pelo jogo
individual, mas sim pelo jogo coletivo com a totalidade dos servidores. Tanto € assim

gue houve o reconhecimento do direito, decisdo fora do equilibrio acima expresso.

Os dados quantitativos coletados demonstraram que foram propostas 727
acOes veiculando a tese de renuncia a prescri¢ao entre 2018 e 2022, o que indica que
esse é 0 numero de servidores propensos ao risco da loteria do processo judicial, no

cenario de reconhecimento e incerteza sobre a aplicacéo do instituto.

Adotando os parametros acima e aqueles especificados para servidores
com pretensdes nao prescritas, verifica-se que o jogo coletivo, entre a Administracao

e a coletividade de servidores, apresenta os seguintes payoffs:

Figura 10 - Jogo coletivo: cenario de incerteza

Administrac3o Reconhecer Ndo reconhecer
Coletividade
de servidores

-1,33 bilhdo -434 milhoes

1,3 bilhdo 295 milhdes

Fonte: elaboracéo do autor.

Como se Vvé, o payoff total da Administracdo no caso de reconhecimento
do direito se mostrava muito inferior ao payoff do ndo reconhecimento. Mesmo assim,
a Administracdo optou por reconhecer o referido direito. O que pode explicar essa

decisdo aparentemente contraria ao modelo proposto?

Neste momento, € necessario rememorar os fatores que influenciaram a

deciséo de reconhecimento do direito, expostos na analise qualitativa do caso.
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Conforme explanado anteriormente, embora o aspecto or¢camentario e
financeiro tenha desempenhado papel relevante na decisdo administrativa, o
reconhecimento do direito se deu por motivos eminentemente juridicos, que por sua

natureza sao de dificil mensuragao econémica para incorporagdo ao modelo.

E possivel inferir que a decisdo da Administrac&o foi formada por uma curva
de utilidade que incorpora fatores econdémicos, juridicos e, ndo se pode descartar tal
possibilidade, até mesmo politicos. Com efeito, € provavel que tenham pesado na
decisdo do gestor fatores como a convicg¢ao juridica, a observancia da jurisprudéncia

dos Tribunais e até mesmo a satisfacdo e isonomia entre servidores.

Outrossim, pode-se inferir que a curva de utilidade que informou a deciséo
da Administracao é tal que o efeito positivo dos fatores nao econémicos foi capaz de
sobrepor o efeito negativo dos fatores econdmicos no reconhecimento do direito, em

comparacéo com o ndo reconhecimento.

Em outras palavras, os fatores ndo econémicos, no caso da conversao de
licenca especial em pecunia, foram capazes de compensar uma diferenca de
aproximadamente R$ 892.000.000,00 (oitocentos e noventa e dois milhdes de reais)

nos payoffs exclusivamente econémicos das alternativas.

Obviamente, ndo se pode inferir que valores maiores do que esse ainda
seriam sobrepostos pelos fatores ndo econémicos. Essa ressalva se mostra essencial
para compreender os efeitos que a uniformizacdo do entendimento acerca da renncia
tacita a prescricdo poderia produzir sobre a decisdo da Administracdo, o que sera

analisado nos proximos tépicos.

3.2.2. Afastamento da renuncia tacita a prescricao

O segundo cenério consiste no afastamento certo da aplicacdo da rendncia
tacita a prescricao, supondo uma uniformizacéo de jurisprudéncia e do entendimento

juridico nacional sobre o tema nesse sentido.

Neste cenario, 0 jogo individual entre servidores com pretensfes prescritas

e Administracao apresenta os seguintes payoffs:
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Figura 11 - Jogo individual com pretensdo prescrita:

cenario de afastamento

Administragao Reconhecer N3o reconhecer

Servidores com
pretensdes Ajuizar Nao
prescritas

Nao Ajuizar

ajuizar ajuizar

-5 mil 0 -5mil 0
-24 mil 0 -24mil 0

Fonte: elaboracéo do autor.

Como se V&, os payoffs do ajuizamento da acdo sdo idénticos tanto no caso
do reconhecimento como no caso do ndo reconhecimento administrativo. 1ISso ocorre
porque as loterias das acdes se degeneraram pelo certo afastamento da renuncia

tacita a prescri¢cdo, sendo 100% a probabilidade de perda do processo pelo servidor.

Ademais, observa-se que os payoffs do ajuizamento sao todos negativos:
afinal, o servidor tera que arcar com os 6nus da sucumbéncia e a Administracao tera

incidido nos custos do processo judicial de qualquer forma.

Nesse contexto, utilizando o algoritmo de inducéo reversa, observa-se que,
para evitar maiores perdas, o servidor com pretensao prescrita sempre escolhera ndo
ajuizar, ao passo que para a Administracdo sera indiferente reconhecer ou nao o
direito, especificamente para este jogo individual. Assim, os equilibrios deste jogo

individual séo (N&o reconhecer; Nao ajuizar) e (Reconhecer; Nao Ajuizar).

Como a decisdo dos servidores com pretensdes prescritas sera sempre
nao ajuizar a acao, o numero de processos judiciais nesse grupo tende a zero no
cenario em comento, ligeiramente aumentando o payoff da Administracao e reduzindo

0 dos servidores no caso de reconhecimento do direito. Confira-se:
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Figura 12 - Jogo coletivo: cenéario de afastamento

Administrac3o Reconhecer Ndo reconhecer
Coletividade
de servidores

-1,29 bilhdo -434 milhdes

1,29 bilhdo 295 milhdes

Fonte: elaboragéo do autor.

A pequena diferenca se explica pelo fato de que, no cenério de incerteza
qguanto a aplicacdo do instituto, o impacto dos ajuizamentos dos servidores com
pretensdes prescritas € quase inexpressivo, quando comparado a impacto das

conversdes administrativas das pretensdes néo prescritas.

Isso ocorre porque os valores esperados das loterias no primeiro cenério
sao muito pequenos, dada a alta probabilidade de éxito da Administracdo no processo
judicial, e o numero de ajuizamentos (727) € diminuto, frente ao nimero de conversbes
administrativas (16.026). Assim, o efeito dos ajuizamentos era de aproximadamente -
33 milhdes para a Administracéo e 6 milhGes para a coletividade de servidores, valores

infimos quando comparados ao R$ 1,29 bilh&o de conversfes administrativas.

De todo modo, importa observar que o afastamento certo da rendncia tacita
a prescricdo torna ainda menos custosa, do ponto de vista econémico, a deciséo pelo
reconhecimento administrativo, sendo possivel inferir que nesse cenario hipotético a

Administracdo também teria reconhecido o direito em comento.

3.2.3. Incidéncia darenulncia tacita a prescricao

Por fim, cumpre analisar o terceiro cenario, caracterizado pela incidéncia
certa do instituto da renuncia tacita a prescricdo, em ambito judicial ou administrativo,

supondo a uniformizacgéao de jurisprudéncia ou do entendimento juridico nesse sentido.

Neste cenario, o jogo individual com servidores com pretensdes prescritas
ostenta trés diferentes agfes mutualmente exclusivas para a Administracdo: nao
reconhecer o direito, reconhecer apenas as pretensdes ndo prescritas ou reconhecer

todas as pretensdes, prescritas e ndo prescritas. Os payoffs sdo os seguintes:
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Figura 13 - Jogo individual com pretenséo prescrita: cenério de incidéncia

Reconhecer

ndo prescritas

Administragdo

Reconhecer o
N&o reconhecer

totalmente

Servidores com N3o

Ajuizar

pretensdes prescritas ajuizar

Ajuizar Ajuizar Nao

ajuizar

-214 mil -214 mil  -243 mil 0 -5 mil 0
171 mil 214 mil 167 mil 0 -24 mil 0

Fonte: elaboracdo do autor.

Como se Vé, nesses casos as loterias das acdes também se degeneraram,
mas em sentido inverso ao do cenario anterior. Agora, com a incidéncia certa da
renlncia tacita a prescricao, a probabilidade de éxito do servidor no processo judicial
passa a ser de 100%, cristalizando os payoffs dos agentes em valores muito dispares.

Nesse contexto, utilizando o algoritmo de inducéo reversa, observa-se que,
para maximizar seus ganhos ou minimizar suas perdas, o servidor escolhe: a) nao
ajuizar a acdo, caso nao haja reconhecimento do direito; e b) ajuizar a agéo, caso
tenha havido o reconhecimento apenas de pretensdes nao prescritas; e ¢) nao ajuizar

a acao, caso tenha havido o reconhecimento da totalidade das pretensoées.

J& sob a perspectiva da Administracdo, considerando estrategicamente as
acOes dos servidores, sua melhor estratégia para minimizar perdas passa a ser nao
reconhecer o direito. Assim, o Unico equilibrio deste jogo individual em tal cenério

consiste em (Nao reconhecer; Nao ajuizar), resultado em payoffs nulos para todos.

No entanto, mais uma vez se refor¢a, a decisdo da Administracdo nédo é
orientada apenas pelo payoff do jogo individual com pretensédo prescrita, mas sim
pelos payoffs totais do jogo coletivo, agrupando todos os servidores e pretensées, 0

qgual apresenta a seguinte estrutura no cenario em comento:
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Figura 14 - Jogo coletivo: cenario de incidéncia

Reconhecer

nado prescritas
Administracao

Reconhecer Nao
totalmente reconhecer
Coletividade
de servidores
-6,33 bilhdes -2,34 bilhdes -434 milhoes
5,24 bilhdes 2,01 bilhdes 295 milhdes

Fonte: elaboracdo do autor.

Como se V€, os payoffs do reconhecimento parcial ou total do direito para
a Administracdo, no cenario de incidéncia certa da rendancia a prescricdo, S40 muito
inferiores aqueles encontrados no cenario de afastamento do instituto ou de incerteza

sobre a sua aplicagéo.

Isso ocorre porgue hd um grande passivo de pretensdes prescritas cujo
pagamento total ou parcial passaria a ser possivel, judicial ou administrativamente,

com o reconhecimento do direito.

Caso o reconhecimento do direito fosse parcial, apenas quanto a
pretensdes ndo prescritas, € possivel projetar de forma conservadora que haveria
cerca de 4.304 ajuizamentos de a¢Bes por servidores com pretensdes prescritas, 0

que traria um impacto adicional de cerca de R$ 1,04 bilhdo para a Administragéao.

Caso o reconhecimento do direito fosse total, incorporando a jurisprudéncia
no sentido de que incidiria a rendncia tacita a prescricdo, entdo a totalidade dos
servidores com pretensdes prescritas (23.569) seria beneficiada pela converséo

administrativa, o que traria impacto adicional de R$ 5,04 bilh&ées para a Administracao.

Como visto anteriormente, o simples fato de o custo do reconhecimento do
direito ser superior ao custo da manutencédo da judicializacdo n&do impediu que a

Administracdo reconhecesse efetivamente o direito a conversdo em pecunia.

Com efeito, no cenario real de incerteza sobre a aplicacdo da renduncia a
prescricao, verificou-se que fatores ndo econdémicos que influenciaram a tomada de

decisdao administrativa foram capazes de sobrepor o efeito negativo de cerca de R$
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892.000.000,00 (oitocentos e noventa e dois milhdes de reais) adicionais no custo de

reconhecimento do direito, em comparacdo com a manutencao da judicializacéo.

No entanto, no cenario hipotético de incidéncia certa da renlncia técita a
prescrigdo, verifica-se que a diferenca nos payoffs cresce para valores em torno de
R$ 1.903.000.000,00 (um bilhdo e novecentos e trés milhdes de reais) e R$

5.899.000.000,00 (cinco bilhdes e oitocentos e noventa e nove milhdes de reais).

Nesse contexto, ainda que os fatores nao econdmicos tenham sobreposto
uma diferenca de 892 milhdes de reais anteriormente, em prol do reconhecimento
administrativo do direito, ndo se pode dizer que eles também sejam capazes de fazé-
lo em relacdo a uma diferenca de 1.903 milhdes a 5.899 milhdes de reais, isto €, de

2,1 a 6,6 vezes maior do que a diferenca observada na situagéo real.

De todo modo, importa observar que a incidéncia certa da renuncia tacita a
prescri¢cao tornaria significativamente mais custosa, do ponto de vista econémico, a
deciséo pelo reconhecimento administrativo, produzindo um efeito de tamanho muito

consideravel no sentido de a Administracdo nao reconhecer o direito em comento.

3.3. Efeitos daincidéncia da renuncia tacita a prescricao

Como dito alhures, o modelo em comento ndo serve ao proposito de prever
com precisao qual decisdo a Administracdo tomaria em cada cenario, nem mesmo
guais seriam os intervalos ou valores limites para cada decisdo, mesmo porque ha

componentes subjetivos e de dificil mensuracdo no processo decisorio.

No entanto, é possivel realizar inferéncias sobre o sentido e o tamanho do

efeito da incidéncia da rendncia técita a prescricdo, com base no modelo proposto.

Com efeito, quando a administracéo reconhece parcialmente o direito (ou
seja, apenas em relacdo a pretensdes ndo prescritas), observa-se que a incidéncia
certa da renuncia tacita a prescricdo possui o efeito de incentivar o ajuizamento de

acOes pelos servidores com pretensdes prescritas.

Esses ajuizamentos aumentam o custo total do reconhecimento do direito,
utilizado pela Administracdo em seu processo decisorio. Assim, a incidéncia da
renuncia tacita a prescricéo gera efeito no sentido de desincentivar o reconhecimento

de direitos pela Administragéo.
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Ainda que se considere que a Administracdo poderia incorporar também a
jurisprudéncia sobre a renuncia tacita a prescricdo, reconhecendo o direito em sua
totalidade, incluindo pretensdes prescritas, verifica-se que tal incorporagdo geraria um
custo total ainda maior. Assim, o efeito da incidéncia da renancia a prescri¢do, ainda
gue hipoteticamente aplicada na seara administrativa e de forma expressa, também

seria no sentido de desestimular o reconhecimento de direitos.

O tamanho do efeito da incidéncia certa da rendncia a prescricdo depende
de fatores como o volume e os valores das pretensdes prescritas, em comparacao
com as mesmas dimensdes das pretensdes nao prescritas, do nivel de judicializacéo
observado entre os detentores do direito prescrito e da utilidade que a Administracéao

confere a fatores econémicos e ndo econémicos em seu processo decisorio.

No caso da licenca especial, verificou-se que a rendncia a prescricao
produziria efeito de tamanho relevante, aumentando a diferenca de custos entre as
estratégias de reconhecimento e judicializacdo no importe de 2,1 a 6,6 vezes, em

relacdo a diferenca observada na situacéo real, quando houve o reconhecimento.

Ademais, tomada em valores absolutos, a diferenca de custos entre as
estratégias de reconhecimento nos diferentes cenérios, no importe de R$ 1,04 bilh&do
a R$ 5,04 bilhdes, também é muito significativa para o orgamento publico federal, que

ja possui pouquissimo espaco fiscal para despesas discricionarias.

Segundo informagbes da Camara dos Deputados, 93,7% do orcamento
publico federal total de 2023, no importe R$ 1,8 trilhdo, jA estd comprometido com
pagamentos obrigatorios, de modo que apenas 6,7%, cerca de R$ 113,4 bilhdes, esta
livre para despesas discricionarias do governo. Assim, a renincia a prescricao no caso
da licenca especial implicaria custos correspondentes a 0,9% a 4,4% das despesas
discricionéarias da Unido no ano de 2023.

Dessa forma, pode-se concluir que, em geral, a incidéncia da renuncia
tacita a prescricdo produz efeito no sentido de desestimular o reconhecimento de
direitos e tamanho dependente do estoque de pretensdes prescritas, podendo ser
relevante a ponto de modificar a decisdo administrativa ou mesmo produzir impacto

significativo sobre as contas publicas.
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4. Conclusao

O presente trabalho buscou realizar uma analise econdmica do problema
juridico relacionado a aplicacdo, ou ndo, do instituto da renuncia tacita a prescricao
ao reconhecimento administrativo de direitos pacificados pela jurisprudéncia, a partir

de estudo de caso da conversao de licenca especial em pecunia.

A investigacao qualitativa demonstrou que o reconhecimento administrativo
foi pautado em motivos eminentemente juridicos, mas condicionado a incidéncia das
regras de prescri¢cao e a fatores econdmicos e financeiros relacionados ao custo do

reconhecimento, os quais poderiam ter modificado a decisdo adotada.

A partir da andlise qualitativa, elaborou-se um modelo econémico baseado
em teoria dos jogos e escolha sob incerteza, o qual evidenciou a interdependéncia
estratégica das decisdes dos servidores publicos, sobre ajuizar ou ndo uma acao para
pleitear o direito, e da Administracédo, sobre reconhecer ou ndo o direito em comento,

bem como a influéncia da rendncia tacita a prescricdo sobre seus payoffs e acoes.

Os dados quantitativos coletados e aplicados ao modelo em trés cenarios
distintos permitiram realizar diversas inferéncias acerca dos efeitos da rendncia técita
a prescricao sobre o reconhecimento administrativo, a judicializacéo e a efetivacdo de

direitos, o que constituia objetivo geral do trabalho.

Com efeito, verificou-se que o reconhecimento administrativo do direito a
conversdo da licenca especial em pecunia reduziu a judicializacdo em praticamente
100% em quatro anos apods a regulamentacao, retirando ou evitando o ingresso de

aproximadamente 2927 processos judiciais sobre o tema.

Outrossim, o reconhecimento administrativo no caso estudado propiciou
um nivel de efetivacéo de direitos 5 vezes maior do que o judicial, concretizando os
direitos de cerca de 16.026 servidores, em quatro anos apos a regulamentacao, contra

estimados 2927 potenciais beneficiarios de processos judiciais sobre o tema.

Ademais, a aplicacdo do modelo ao caso estudado evidenciou que fatores
nao econdmicos foram capazes de sobrepor o efeito negativo de uma despesa de
aproximadamente R$ 892 milhdes adicionais como reconhecimento administrativo do

direito. O cenario de incerteza sobre a renuncia tacita a prescrigdo ndo exerceu grande
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influéncia sobre a decisdo, dado que seu impacto adicional para o poder publico foi

da ordem de R$ 33 milhdes, pouco relevante frente ao impacto total.

Verificou-se que o afastamento certo da renuncia tacita a prescricdo ndo
modificaria a decisdo administrativa, tendo em vista que reduziria 0s custos do
reconhecimento do direito. Assim, é possivel inferir que o bem-estar da Administracao

nesse cenario seria ainda maior com a mesma estratégia adotada no primeiro.

Ja no caso de incidéncia certa da renuncia técita a prescri¢cdo, observou-se
um incremento significativo do custo do reconhecimento do direito, de modo que a
diferenca entre as estratégias da Administracdo passou a ser de 2,1 a 6,6 vezes maior,
no importe de R$ 1,9 bilhdo a R$ 5,9 bilhdes. Nesse cenério, ja ndo é possivel inferir
gue a decisdo pelo reconhecimento do direito seria mantida, dado que 0s custos séo

expressivamente maiores, podendo sobrepor os fatores ndo econdmicos da decisao.

De maneira geral, portanto, pode-se concluir que a incidéncia da renuncia
tacita a prescricdo produz efeito no sentido de desestimular o reconhecimento de
direitos e consequentemente, mantendo altos niveis de judicializa¢do de controvérsias
ja pacificadas pela jurisprudéncia e baixo grau de efetivacédo de direitos, prejudicando

a propria coletividade de servidores publicos e sobrecarregando o Poder Judiciario.

Nesse momento, contudo, cumpre fazer algumas ressalvas quanto as
limitacBes do presente trabalho. Em primeiro lugar, por se tratar de um estudo de caso,
suas conclusfes ndo sdo dotadas de representatividade estatistica e ndo podem ser
indistintamente generalizadas, ainda que se trate de casos semelhantes.

Com efeito, sdo necessarias investigacdes empiricas mais profundas para
comprovar com maior certeza a validade das conclusdes tedricas extraidas do modelo
e do estudo de caso, no sentido de que a rendncia tacita a prescricdo realmente

provoca uma diminui¢cado dos reconhecimentos administrativos de direitos.

Embora improvavel, é possivel que, na prética, os fatores ndo econémicos
tenham efeito tdo maior do que os fatores econémicos no processo decisério da
Administracéo, que a incidéncia da renuncia tacita a prescricdo sequer produza efeito

pratico sobre o reconhecimento de direitos, questéo a ser futuramente investigada.

N&o obstante, parece claro e quase incontestavel qgue o reconhecimento
administrativo de direitos reduz a judicializacado sobre o tema e aumenta o grau de

efetivacdo desses mesmos direitos em beneficio dos servidores, dadas as barreiras
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intrinsecas e diversas que repousam sobre 0 acesso a Justica e a concretizacao de

direitos somente pela via judicial.

Dessa forma, conclui-se que o reconhecimento administrativo de direitos
pacificados pela jurisprudéncia consubstancia uma medida benéfica para a sociedade
como um todo, sendo recomendavel a criagdo de um ambiente de seguranca juridica

favoravel a sua implementacéao.

Nesse contexto, o entendimento juridico sobre a incidéncia ou afastamento
do instituto da renuncia tacita a prescricdo emerge como fator de grande relevancia
para incentivar ou ndo o reconhecimento administrativo de direitos, devendo-se

prestar especial atencéo as consequéncias econémicas advindas desse tema.
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